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Woord vooraf 
 
 
 
 
De vis zwemt in het water en heeft meer weet van de pieren die hem voor de bek 
komen dan van de stroom waarin hij drijft. Dit beeld dringt zich op wanneer ik 
mij rekenschap probeer te geven van de steun die ik bij het schrijven van dit boek 
van anderen heb ondervonden. Want - hoewel ik geen vis ben - ook mij staan de 
pieren meer uitgetekend voor de geest dan het water. Wel ben ik mij ervan be-
wust dat mijn opvattingen op het gebied van de ruimtelijke ordening en het 
recht in belangrijke mate mede zijn bepaald door de collega’s en vakgenoten 
waarmee ik in de loop der jaren contact heb gehad. Dank ben ik dan ook ver-
schuldigd aan velen met wie ik heb samengewerkt of gediscussieerd in het kader 
van mijn bezigheden bij de vroegere Provinciale Planologische Dienst van de 
provincie Noord-Brabant, de vroegere Nationale Verkeersacademie te Tilburg, de 
vroegere Rijksuniversiteit Limburg en de huidige Universiteit Utrecht. Zij allen 
vervullen de functie van het hierboven genoemde water en vormen de geschikte 
natuurlijke omgeving waarin mijn onderzoek kon gedijen. Omdat een opsom-
ming van alle waterdruppels te ver zou voeren, beperk ik mij hieronder tot de 
‘pieren’. Daarmee doel ik op enkele met naam te noemen personen en instanties 
die direct een bijdrage hebben geleverd aan de totstandkoming van dit boek. 
 
In de eerste plaats gaat mijn dank uit naar mijn promotor Peter van Buuren. 
Tijdens de begeleiding van mijn onderzoek naar de mogelijke meerwaarde van de 
zogeheten beschrijving in hoofdlijnen, in de tweede helft van 1993, kwam deze 
met het idee om artikel 10 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening nader te 
bezien vanwege zijn betekenis voor de techniek van regeling van het bestem-
mingsplan. Hoewel deze insteek geheel aansloot op een oude hobby van mij, was 
ik uit mijzelf niet op deze benadering gekomen. Voorts ben ik blij met het feit 
dat hij mij veel tijd heeft gegund voor de bestudering van de geschiedenis van de 
regeling van uitbreidingsplannen en bestemmingsplannen. Ten slotte hebben de 
discussies over mijn concept-teksten belangrijke verbeteringen teweeggebracht 
in de omschrijving van de ontwikkelde begrippen en in de opbouw van het 
betoog. 
Daarnaast wil ik mijn bijzondere erkentelijkheid betuigen aan de leden van de 
beoordelingscommissie, omdat dezen bereid waren om binnen een naar verhou-
ding korte tijd te beslissen of ik kon worden toegelaten tot de verdediging van 
een naar verhouding omvangrijk proefschrift. In deze commissie hadden zitting: 
prof.mr. W. Brussaard, prof.mr. Th.G. Drupsteen, mr. A.A.J. de Gier, prof.mr. D.A. 
Lubach en prof.mr. F.A.M. Stroink. 
 
In februari 1994 ben ik met het onderzoek van start gegaan. Tijdens dat eerste 
jaar heb ik - zoals dat hoort - geworsteld met de probleemstelling en de opzet van 
het geheel. Daarbij heb ik veel steun gehad van Heinze Oost van het IVLOS, lotge-
noot Jan Robbe en oud-collega Loek Kapoen. Ook van groot belang voor mij was 
een gesprek dat ik enige tijd later over enkele concept-teksten heb gevoerd met 
Frans van Doorn en Marlies Pietermaat-Kros, beiden verbonden aan het adviesbu-
reau RBOI te Rotterdam. Naar aanleiding hiervan werd mij duidelijk dat ik mijn 
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onderzoek moest toespitsen op de detaillering en de - verdere - reikwijdte van de 
regeling van het bestemmingsplan. Voorts brachten deze gesprekspartners mij 
onder ogen dat ik een poging moest ondernemen waar - zo mogelijk - ook de 
praktijk iets aan had. De rust voor het historische deel van het onderzoek kreeg 
ik dankzij een detacheringsperiode - van 1 september 1996 tot 1 maart 1997 - bij 
het toenmalige NISER, thans het Wiarda-instituut. Later profiteerde ik van de 
nuttige gedachtewisselingen die ik met Tonny Nijmeyer had. Deze leverde ook ge-
detailleerd commentaar op concept-teksten en ontwikkelde zich tijdens het ver-
blijf van Peter van Buuren in de Verenigde Staten tot een ware substituut-
promotor. Met name voor wat betreft de voorbeelden van bestemmingsplanrege-
ling die dit boek bevat, ben ik mijn dubbele oud-collega Bob Vreeswijk veel dank 
verschuldigd voor zijn nauwkeurige commentaar op verschillende concept-tekst-
en én op de kaartfragmenten bij de detailleringsvoorbeelden. Voorts verdient ver-
melding dat ik in het derde trimester van het lopende cursusjaar in staat ben ge-
steld een soort eindsprint te trekken, dankzij het feit dat mijn collega’s Cathine 
Knijff en Marcel Soppe mij goed uit de wind hebben gehouden bij het onderwijs 
waarbij ik toen was betrokken. 
Het maken van dit boek vergde bijzondere bijstand, omdat het naast tekst ook 
tekeningen bevat. Frans van Eck van het Wiarda-instituut droeg niet alleen zorg 
voor de opgenomen afbeeldingen en schema’s, maar verrichtte ook pionierswerk 
voor de opzet van de in hoofdstuk 7 opgenomen kaartfragmenten. Voor een ver-
antwoorde uitvoering van deze kaartfragmenten bleek echter speciale deskundig-
heid, mét de bijbehorende hardware en software, onmisbaar. Deze vond ik bij 
adviesbureau Croonen Adviseurs te Rosmalen, waar André Sluyter mij een intro-
ductie verschafte en Isabella de Lange mij op blijmoedige en professionele wijze 
terzijde heeft gestaan. Zij heeft met veel geduld en kritische zin een serie 
kaartfragmenten tot stand gebracht die mijns inziens wordt gekenmerkt door 
een consistente opzet en een overzichtelijk beeld. Daarnaast nam zij de 
afbeeldingen van ruimtelijke concepten in hoofdstuk 2 voor haar rekening. Voor 
de redactie van de Engelse samenvatting die in dit boek is opgenomen, vond ik 
exactly the right person in mijn tweetalige nicht Jacqui de Haan-Meynell. Zij gaf 
niet alleen uiterst nauwgezet commentaar op de concept-tekst, maar had zich 
bovendien bijzonder goed op de hoogte gesteld van de terminologie die eigen is 
aan het specifieke terrein waarop dit boek betrekking heeft. De publicatie van dit 
onderzoek als dissertatie in combinatie met een handelseditie, werd mede 
mogelijk gemaakt door de Stichting Instituut voor Bouwrecht. Bij de totstandko-
ming van de afspraken die er in dit verband moesten worden gemaakt, betrachtte 
Maarten van Voorst de goede zorg die de auteurs voor het tijdschrift Bouwrecht 
van hem gewend zijn en toonde hij daarnaast ook nog over goed koopmanschap 
te beschikken. 
 
Een erkentelijke vermelding verdient tevens het gastheerlijk genootschap De 
Kleine Kaart, langzamerhand het meest bekende geheime gezelschap van Neder-
land.1 Het enige dat nog enigszins geheim is aan dit genootschap zijn deszelfs 
ongeschreven reglementen. Naar de betekenis van deze onmisbare leidraad zijn 
de betrokken gastheren nog steeds naarstig op zoek. De huiselijke bijeenkomsten 
van De Kleine Kaart worden gekenmerkt door een constructieve en ongedwongen 
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sfeer, waarin ernst en luim en kritiek en waardering hand in hand gaan. Het 
heeft mij tot groot voordeel gestrekt dat ik altijd een beroep kon doen op de bre-
de kennis die in dit illustere genootschap voorhanden is. Tevens ben ik Jan, Dick, 
Henk, Arnoud en Toon erg dankbaar voor het grote geduld dat zij met betrekking 
tot het tempo van mijn vorderingen hebben weten op te brengen. 
Ten slotte dank ik Gineke, die niet alleen als archivaris en eindredacteur een es-
sentiële bijdrage aan dit onderzoek leverde, maar die er bovenal voor heeft ge-
zorgd dat mijn dagindeling gedurende de vele ‘journées solaires’2 die ten dienste 
stonden aan de ontsluiering van de ‘groote quaestie’3, een aanvaardbaar ritme 
behield. 
 
Paul van der Ree 
’s-Hertogenbosch, juli 2000 
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Begrippenlijst 
 
 
 
 
Lijst van enkele belangrijke begrippen met de omschrijving die ze binnen de 
in dit boek ontwikkelde opvatting hebben gekregen 
 
Belang: de (feitelijke) omstandigheid dat er voor een persoon een mogelijk 
voordeel is verbonden aan een door het recht geregelde maatschappelijke 
verhouding. 
Bouwperceel: een aaneengesloten stuk grond waarop krachtens het bestem-
mingsplan een zelfstandige, bij elkaar behorende bebouwing is toegestaan 
(een bouwperceel bepaalt de mogelijke breedte en diepte van de bebouwing 
als ruimtelijke eenheid). 
Flexibiliteit: het kenmerk van een regeling dat de daarin opgenomen norm-
stelling kan worden verfijnd, verruimd of gewijzigd, door toepassing van in 
die regeling opgenomen bevoegdheden. 
Functionele eenheid: één of meer ruimten die uit oogpunt van de daarin 
plaatsvindende ruimtelijke activiteiten een zelfstandig geheel vormt of vor-
men, zoals een woning, winkel, instelling, bank, kantoor, horeca-, ambach-
telijk of ander bedrijf. 
Gebruikssoorten: bebouwing, ander gebruik van de grond en gebruik van de 
bebouwing. 
Gebruiksvorm: een concrete (wijze van) uitoefening van ruimtegebruik. 
Globaliteit: het kenmerk van een regeling dat de daarin opgenomen normstel-
ling niet tot in bijzonderheden gaat, minder gedetailleerd is dan de bijzonder-
heden die het ruimtegebruik in de werkelijkheid vertoont of kan vertonen. 
Maatschappelijke verhoudingen: verhoudingen tussen personen; vormen van 
uiterlijk gedrag met gevolgen voor andere personen (deze verhoudingen vor-
men het object van recht, voor zover een bepaalde georganiseerde gemeen-
schap deze van voldoende belang vindt voor een geordende samenleving). 
Ordeningsniveau: het - fysieke - niveau waarop het ruimtegebruik in relatie 
tot zijn omgeving wordt bezien. 
Ruimtegebruik: het gebruik van de fysieke omgeving zoals dat tot uiting 
komt in bebouwing, ander gebruik van de grond en gebruik van de bebou-
wing. 
Ruimtelijk concept: een samenhangend complex van onderling verenigbare 
overwegingen dat voor het bestaande of nieuwe ruimtegebruik in een gebied 
als totaliteit, een wenselijk geoordeelde verscheidenheid en afwisseling be-
schrijft en op een kaartbeeld weergeeft. 
Ruimtelijk gebruiksdoeleind: een gebruiksdoeleind van de grond met bijzon-
dere situeringsmogelijkheden (deze mogelijkheden berusten op een waarde-
ring door het bevoegd gezag van de bij het desbetreffende gebruiksdoeleind 
behorende situeringskenmerken). 
Ruimtelijke activiteiten: beweeglijke, niet-statische vormen van ruimtege-
bruik, waarvoor meestal herhaald menselijk handelen nodig is, zoals het ge-
bruik van gebouwen, het rijden met motorrijtuigen, het veranderen van het 
waterpeil of het lozen van afvalstoffen. 
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Ruimtelijke eenheid: een aaneengesloten stuk grond of (een deel van) een 
ruimtelijk element dat uit oogpunt van zijn verschijningsvorm een zelfstan-
dig geheel vormt. 
Ruimtelijke elementen: statische vormen van ruimtegebruik zonder een her-
halingskarakter; vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten, zoals be-
bouwing, beplanting en oppervlakteverharding. 
Ruimtelijke functie: een ruimtelijk gebruiksdoeleind. 
Ruimtelijke structuur: een bepaald patroon van verscheidenheid en afwisse-
ling in het ruimtegebruik in een gebied als totaliteit. 
Situeringskenmerken: feitelijke kenmerken van een gebruiksdoeleind van de 
grond die van belang zijn voor de situeringsmogelijkheden van dat gebruiks-
doeleind, zoals een minimaal benodigde of maximaal toelaatbare vloer- of ter-
reinoppervlakte, een minimale breedte of diepte van het ruimtebeslag, een be-
nodigde bebouwingsmassa, een maximale loop- of reisafstand, een benodigd 
draagvlak, een bepaalde publieksaantrekking, een bepaalde ligging in een ver-
keersopzet, een bepaalde verkeersaantrekking of -productie, een bepaalde ma-
te van milieubelasting of een bepaalde graad van gevoeligheid, een behoefte 
aan een rustige of juist een drukke omgeving, afhankelijkheid van bepaalde 
plaatsgebonden eigenschappen van de bodem of de cultuurhistorisch bepaal-
de omgeving. 
Vormbeslissingen in bestemmingsplannen: beslissingen op de plankaart 
over de situering en vorm van vlakken, de situering en het beloop van lijnen 
en de situering van punten, alsmede beslissingen in de voorschriften over de 
situering, afmetingen en vorm van gebruiksmogelijkheden met ruimtelijke 
elementen en de situering en afmetingen van gebruiksmogelijkheden met 
ruimtelijke activiteiten. 
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Inleiding 
 
 
 
 
‘Sine ira et studio’, zonder vooringenomenheid of partijdigheid, zo belooft Taci-
tus in boek 1.1 zijn Annalen te zullen schrijven. Met een variant daarop kan ik 
stellen dat ik het voorliggende werk ter hand heb genomen, ‘vol van vooroorde-
len en zendingsdrift’. Naar ik hoop blijven de negatieve gevolgen van deze be-
trokkenheid beperkt tot de omvang van dit boek en kunnen de ingenomen 
standpunten de toets van een niet onevenwichtige meningsvorming doorstaan. 
In dit onderzoek gaat het om de gevolgen die een verduidelijkte betekenis van 
art. 10 lid 1 WRO kan hebben voor de techniek van bestemmingsplanregeling. 
Daarbij komt als centraal idee het abstracte bestemmingsbegrip naar voren, 
waarin de bestemming wordt gezien als een normatieve eigenschap van een stuk 
grond. Als er duidelijkheid bestaat over de bestemming als een normatief middel 
- zo is de vooronderstelling - dan behoort ook een goede techniek van bestem-
mingsplanregeling tot de mogelijkheden. Er is in dat geval een geschikt criterium 
voorhanden voor een goed gedetailleerd onderscheid van bestemmingen. En het 
is dan eveneens mogelijk om beperkingen van het ruimtegebruik, met inbegrip 
van bebouwing, op een logische manier als noodzakelijk te verklaren. 
Tot nu toe is er weinig aandacht geweest voor de steun die er van art. 10 WRO 
kan uitgaan bij het maken van de regeling van een bestemmingsplan. De kritiek 
op het functioneren en de regeling van bestemmingsplannen richtte zich vooral 
op het resultaat en niet of nauwelijks op een methode gebaseerd op de relevante 
wettelijke criteria. Ook de voorbeelden van bestemmingsplanregeling die in de 
loop der jaren zijn vervaardigd, leggen geen sterke relatie met de wettelijke basis 
van het bestemmingsplan. Zo heeft het NIROV een aantal handleidingen voor be-
stemmingsplanregeling het licht doen zien, maar deze zijn niet in de eerste 
plaats gericht op de techniek van regeling als zodanig.1 Deze handleidingen zijn 
eerder te zien als een beschrijving van een ‘state of the art’. Er worden oplos-
singen getoond die in beperkte mate zijn afgezet tegen de achtergrond van wet-
geving, jurisprudentie en literatuur, maar waarvan men weet dat die in de prak-
tijk gangbaar en haalbaar zijn. De ministeriële handreiking ‘Bestemmen met be-
leid’ was wel op verandering gericht.2 De nieuwe oplossingen werden echter niet 
gepresenteerd als keuzen die aan de hand van criteria waren gemaakt, maar ze 
konden alleen worden verklaard als een bestuurlijk doelmatigheidsoordeel. Zo 
ontstaat er geen vak. Dientengevolge past de constatering dat een theoretische 
grondslag voor de juridische vormgeving van bestemmingsplannen, die de plan-
nenmakers hulp kan bieden bij het zelfstandig zoeken naar oplossingen die een 
rechtmatigheidstoets kunnen doorstaan, niet of nauwelijks aanwezig is. 
Een eerste stap op de weg naar zo'n theoretische basis voor de techniek van be-
stemmingsplanregeling is gezet door De Vries in zijn dissertatie van 1994, waarin 
de door het bestemmingsplan te verschaffen rechtszekerheid centraal stond.3 Zijn 
onderzoek heeft zich vooral gericht op de duidelijkheid die de regeling uit oog-
punt van rechtszekerheid diende te verschaffen. Het bewees - aan de hand van de 
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kroonuitspraken op grond van het oude art. 29 WRO4 - dat er ruimere mogelijkhe-
den voor bestemmingsplanregeling zijn dan algemeen werd aangenomen. Het 
gebruik van vage, kwalitatieve begrippen is daarbij alleszins mogelijk, indien 
hun betekenis voor het concrete geval maar voldoende controleerbaar is te bepa-
len. De aandacht van De Vries ging echter niet in de eerste plaats uit naar de spe-
cifieke begrippen waarin de inhoud van bestemmingsplannen een vertaling kan 
vinden. Mijns inziens heeft De Vries verduidelijkt waar de buitengrenzen van de 
regeling met bestemmingsplannen zijn gelegen, maar biedt zijn onderzoek nog 
onvoldoende houvast voor de juridische vormgeving binnen die door hem be-
grensde ruimte. 
Deels is daarin al wel voorzien door de dissertatie van Peters5, die een materieel-
rechtelijke omschrijving geeft van de begrippen een goede ruimtelijke ordening 
en bestemming. Zijn onderzoek is echter in de eerste plaats gericht op een ver-
duidelijking van de belangenafweging die aan een bestemmingsplan ten grond-
slag ligt. Het laat zien dat het ruimtelijk beleid een eigen materiële identiteit 
heeft en het beschrijft waaruit deze bestaat en waarin deze zich onderscheidt van 
andere beleidsterreinen en bestuursbevoegdheden. In relatie tot de techniek van 
bestemmingsplanregeling verdient art. 10 WRO echter een op deze toepassing af-
gestemde benadering, waarbij de in dat artikel vervatte materiële begrippen een 
omschrijving krijgen die rekening houdt met hun toepassing in kaart en voor-
schriften van het bestemmingsplan.  
Een dergelijke benadering probeert het voorliggende boek tot een goed einde te 
brengen. Deze poging begint met een vrij lange aanloop naar de probleemstel-
ling, die aan het eind van hoofdstuk 1 is te vinden. Daaraan voorafgaand geeft dit 
hoofdstuk een beschrijving van de problemen met de regeling van het bestem-
mingsplan, de heersende benadering om deze problemen op te lossen en de door 
mij gekozen benadering, alsmede van het door mij gehanteerde bestemmings-
planbeeld. Dit leidt ertoe dat in §1.5.1 de doelstelling, hypothesen en onderzoeks-
vragen kunnen worden geformuleerd. Vervolgens treft de lezer in §1.5.2 een be-
knopte beschrijving aan van de opzet van dit boek. Rest de mededeling dat dit 
onderzoek is afgesloten op 3 april 2000. Met jurisprudentie, literatuur en over-
heidspublicaties van latere datum is slechts incidenteel rekening gehouden. 
 
                                                           
’LWDUWLNHOKHHIWYHUVFKLOOHQGHUHGDFWLHVJHNHQGGLHWRWMDQXDULDOOHGHPRJHOLMNKHLGERGHQYDQDGPL
QLVWUDWLHIEHURHSRSGH.URRQWHJHQHHQEHVOXLWRPWUHQWJRHGNHXULQJGRRU*6YRRUGLHJHQHQGLHUHHGVHHUGHUEH
]ZDDUKDGGHQJHPDDNWELM*6HQYRRUHHQLHGHUGLHEH]ZDDUKDGWHJHQGHRQWKRXGLQJYDQJRHGNHXULQJGRRU*6
3HWHUV6WUXFWXUHQ
 
 
 
 
DEEL A 
 
 
 
 
Problemen met  
bestemmingsplanregeling 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Het valt niet te ontkennen, dat - zolang iedere wettelijke omschrijving van de be-
grippen stedebouw en ruimtelijke ordening ontbreekt - de bevoegdheid om bij 
uitbreidingsplan de bestemming van de grond te regelen een onbegrensde macht 
inhoudt. 
 
(W. Droogleever Fortuyn in: ‘De grens tussen economische en ruimtelijke ordening’,  
De Nederlandse Gemeente 1952, blz. 666, r.k.) 
 
 
 
Ik vraag mij echter af, of het begrip ruimtelijke ordening wel voldoende gedefini-
eerd is en of er aan dit begrip niet zoveel verschillende betekenissen kunnen wor-
den toegekend, dat wij aan het gevaar blootstaan hier in zekere zin twee verschil-
lende talen te spreken. Ik ben nu zo langzamerhand met het enigermate levend 
maken van de idee van de ruimtelijke ordening en het geven van concrete inhoud 
daaraan enkele jaren bezig. Steeds moet ik daarbij vechten tegen het gevaar van 
de vlucht in vaagheden en het wekken van hoge verwachtingen door het gebrui-
ken van grote woorden, die zo algemeen zijn, dat de concrete materie daarin niet 
is te vangen. 
 
(Minister Witte, tijdens de algemene beraadslaging over de vaststelling van de begroting van het De-
partement van Volkshuisvesting en Bouwnijverheid voor het dienstjaar 1958; zie Handelingen TK 
1957-1958, blz. 3418, l.k.; 28e vergadering, 10 december 1957) 
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Een zienswijze op  
bestemmingsplanregeling 
 
 
1.1  Het omstreden bestemmingsplan 
 
1.1.1  “De groote quaestie” 
 
In landen als het onze, die velerlei vormen van intensief ruimtegebruik kennen 
waarin bovendien nogal eens veranderingen optreden, is het normaal dat de ge-
bruiksmogelijkheden van een bepaald stuk grond onderwerp van overheidszorg 
zijn. De normering van deze gebruiksmogelijkheden vindt in alle Westeuropese 
landen vooral plaats door de lokale overheid.1 Opdat de regeling gemakkelijk ver-
schil kan aanbrengen in verband met de ligging van de betrokken grondstukken, 
maakt men daarbij gebruik van kaarten. In Nederland heten dergelijke plannen 
bestemmingsplannen. 
In brede kring is bekend dat het bestemmingsplan van groot belang is voor de 
gebruiksmogelijkheden van een stuk grond.2 Enerzijds is voor de toelaatbaarheid 
van bebouwing, de aanleg van een weg of de ingebruikname van een gebouw 
overeenstemming met zo’n plan een vereiste. En anderzijds kan grond zelfs ont-
eigend worden teneinde een situatie te doen ontstaan die in overeenstemming is 
met het bestemmingsplan. Aan degenen die betrokken zijn bij het gebruik van 
grond of gebouwen verschaft het bestemmingsplan - voorafgaand aan een daad-
werkelijke invulling of nadat een ontwikkeling is gerealiseerd – duidelijkheid 
over de gebruiksmogelijkheden van een bepaald stuk grond. De Vries typeert dit 
kenmerk als het waarborgkarakter van het bestemmingsplan.3 Investeerders 
kunnen weten welke bebouwing is toegestaan op eigen en omliggende gronden 
en bewoners zijn blij dat er niet zo maar een bedrijf, bordeel of informeel café in 
hun woonstraat kan komen. De keerzijde van deze sterke normatieve werking 
van het bestemmingsplan is dat voor nieuwe ontwikkelingen die van het plan 
afwijken, maar waaraan het verantwoordelijke bestuursorgaan toch graag me-
dewerking wil verlenen, herziening van het bestemmingsplan of overeenstem-
ming met een toekomstig plan nodig is.4 Daarom heeft de wetgever er recentelijk 
voor gekozen om het bestemmingsplan te ontdoen van zijn exclusieve positie als 
bindende norm voor het ruimtegebruik en daarnaast de mogelijkheid gecreëerd 
                                                           
9DQKHWLQVWUXPHQWDULXPYRRUKHWUXLPWHOLMNEHOHLG]RDOVGDWLQYRRUKDQGHQZDVLQ(QJHODQG’HQHPDU
NHQ)UDQNULMN’XLWVODQGHQ1HGHUODQGLVHHQPHWYHOHLOOXVWUDWLHVYHUOXFKWLJGRYHU]LFKWWHYLQGHQLQ’DYLHVHD
3ODQQLQJ&RQWURO(HQHYHQULMNJHwOOXVWUHHUGHHQLQVWUXFWLHYHEHVFKULMYLQJYDQUXLPWHOLMNHSODQQHQLQ’XLWV
ODQG)UDQNULMN%HOJLs9ODDQGHUHQHQ(QJHODQGELHGW%UHJPDQ/DQJHQGRHQHQ/XEDFK%RXZYHUJXQQLQJYHUOH
QLQJ(HQYHUJHOLMNHQGHQEHSHUNWJHwOOXVWUHHUGRYHU]LFKWYDQKHWUXLPWHOLMNEHOHLGVLQVWUXPHQWDULXPLQGH
OLGVWDWHQYDQGH(XURSHVH8QLHJHHIW(XURSHDQ&RPPLVVLRQ&RPSHQGLXP
%LMGH]HµEUHGHNULQJ¶GHQNLNQLHWDOOHHQDDQGHWDOULMNHSHUVRQHQGLHDOVEHODQJVWHOOHQGHRIDOVDSSHOODQWEH
WURNNHQ]LMQJHZHHVWELMHHQEHSDDOGEHVWHPPLQJVSODQ(YHQ]HHUKHELNKLHUKHWRRJRSKHW1HGHUODQGVWDOLJHERHN
HQOLHGGLHDDQKHWEHVWHPPLQJVSODQNXQQHQUHIHUHUHQYDQXLWGH]HNHUHZHWHQVFKDSGDWGLWEHJULSELMOH]HUHQ
OXLVWHUDDUHHQYROGRHQGHGXLGHOLMNEHHOGRSURHSW/HHVELMYRRUEHHOG*HHUW0DN+RH*RGYHUGZHHQXLW-RUZHUG
$PVWHUGDP$QWZHUSHQ,6%1;EO]-*ULVKDP,QKHWJHGLQJ8WUHFKW,6%1
EO]HQ*HPPD2¶&RQQRU’RRG]RQGHQ¶V*UDYHQKDJH,6%1;EO]
HQ6DOPDQ5XVKGLH’HJURQGRQGHUKDDUYRHWHQ$PVWHUGDP,6%1EO]%HOXLVWHU
ELMYRRUEHHOG5REHUW/RQJµ7RHPDDUMRQJHQV¶RS9URHJHURIODWHU%RYHPD,PSHULDO/3&
NDQW$WUDFN
=LH’H9ULHV%HJUHQVGEO]
’H]HWZHH]LMGLJKHLGVSUHHNWRRNXLWGHYROJHQGHFRQVWDWHULQJYDQGH:HWHQVFKDSSHOLMNH5DDGYRRUKHW5HJH
ULQJVEHOHLG‡’HGLYHUVHUXLPWHJHEUXLNHUVYHUODQJHQLPPHUVQLHWDOOHHQGHPRJHOLMNKHLGWRWDIZLMNLQJYDQSODQQHQ
GLHKXQFODLPVQLHWKRQRUHUHQPDDU]LMYHUODQJHQWHYHQVHHQKRJHPDWHYDQ]HNHUKHLGRYHUGHUXLPWHOLMNHFRQWH[W
YDQKXQHLJHQLQYHVWHULQJHQ·=LH:HWHQVFKDSSHOLMNH5DDGYRRUKHW5HJHULQJVEHOHLG%HVOXLWHQEO]
 
 
dat nieuwe ontwikkelingen op grond van een zelfstandig projectbesluit tot stand 
kunnen komen.5 
Nauw verband met het bovenstaande houdt het feit dat al veel langer omstreden 
is op welke wijze de normstelling in het bestemmingsplan inhoud en vorm dient 
te krijgen. Hoe gedetailleerd, casu quo hoe globaal moet de regeling zijn en wel-
ke veranderingsmogelijkheden ofwel flexibiliteit moet deze bevatten? Deze vra-
gen zijn al gesteld zolang als er lokale ruimtelijke plannen bestaan.6 In Neder-
land werd op de inhoud en vorm van die eerste plannen – uitbreidingsplannen 
geheten - een belangrijk stempel gedrukt door Berlage, te beginnen met het ‘plan 
van uitbreiding aan de zuidzijde der gemeente Amsterdam’.7 
Als de gemeenteraad van ’s-Gravenhage in 1907 aan Berlage de opdracht verstrekt 
om een algemeen uitbreidingsplan voor die gemeente te maken8, heeft de kwes-
tie van de detaillering de gemoederen aldaar reeds danig beziggehouden. In 1903 
had ir. Lindo, de toenmalige directeur van Gemeentewerken, een uitbreidings-
plan gepresenteerd waarin alleen de hoofdverkeersstraten waren opgenomen. 
Het college van B&W bracht dit plan nagenoeg ongewijzigd in de raad en stelde 
op advies van Lindo voor om het beloop van de woonstraten in overleg met de 
bouwondernemers te bepalen, zoals dat tot dan toe gebruikelijk was. Het uitbrei-
dingsplan ontmoette heftige kritiek en werd onder andere vanwege de te beperkt 
geachte detaillering door de raad afgekeurd.9 Pas in 1907 kwamen B&W de ge-
meenteraad in dit opzicht tegemoet. De Haagse krant Het Vaderland, ‘staat- en 
letterkundig nieuwsblad’, bemoeide zich intensief met de discussie en schreef 
onder de titel ‘Het ’s-Gravenhage der Toekomst’ onder meer (zie ook afbeelding 1.1): 
 
De groote quaestie die in zake het Uitbreidingsplan viel uit te vechten, was, of het 
zich bepalen moet alleen tot het aangeven van de hoofdwegen, dan wel of het ook de 
bestemming moet aangeven van de terreinen tusschen de hoofdwegen gelegen. Alleen 
tot de hoofdwegen, zeiden B. en W. Ook de daartusschen gelegen terreinen, betoogden 
wij, oordeelde ook de heer Jurriaan Kok in zijn bekende lezing over deze aangelegen-
heid, meende met ons de vader der wet mr. H. Goeman Borgesius, en waren desge-
lijks van gevoelen B. en W. van Amsterdam. (...) Om duidelijk te maken welke gewich-
tige gevolgen de nu aanvaarde opvatting, indien zij goed wordt uitgevoerd, kan 
hebben, drukken wij hier af een verkleinde reproductie van het uitbreidingsplan van 
Amsterdam, waarin het thans gesanctioneerde beginsel werd toegepast (fig. 1). De 
zwarte vakken stellen de reeds bebouwde Amsterdamse wijken voor; het gedeelte ten 
Zuiden daarvan, met gestippelde, geartseerde vakken enz., geeft den nieuwen aanleg 
weer. Berlage was door B. en W. in hoofdzaak slechts gebonden aan het projecteeren 
van een verbindingsweg te water en te land tusschen den Amstel (rechts) en den 
Schinkel (links). Die beide verbindingen zijn duidelijk aangegeven, maar behalve dat 
zijn ook op de overige terreinen straten, pleinen, plantsoenen, enz. geprojecteerd; 
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zelfs een groot terrein voor tentoonstellingen, sport, enz. Wat er van dit bewonde-
renswaardig mooi gedachte ontwerp (wij komen er straks nog op terug) geworden 
zou zijn, indien daarop het nu prijsgegeven Haagsche principe (alleen de hoofdwe-
gen) ware toegepast, blijkt uit de volgende afbeelding (fig. 2), die desgelijks den ver-
bindingsweg tusschen Amstel en Schinkel te zien geeft, maar zonder dat de bestem-
ming der overige terreinen is uitgewerkt. De vraagtekens wijzen met voldoende dui-
delijkheid aan, dat, bij toepassing van die opvatting, niemand wist, wat daar komen 
zou. Maar zij kunnen niet weergeven den chaos van verveling, wansmaak, stelsel-
loosheid, en anti-hygiºnische toestanden, die op de plaats van die vraagtekens in de 
toekomst zou komen te staan, indien ten aanzien van het Amsterdamsche plan de nu 
gelukkig losgelaten Haagsche opvatting was gevolgd. Van de misstanden en ver-
keerdheden, die voortvloeien uit het overlaten van den stadsuitleg aan de willekeur 
van personen, die er geen goed inzicht in hebben, of, indien zij dat al bezitten, zonder 
verband en samenhang met elkander, ieder op zijn eigen houtje aan het straten-
projecteeren trekken, kan men een denkbeeld verkrijgen, indien men de reeds uitge-
voerde en voorgenomen stuksgewijze uitbreidingen hier ter stede nagaat, en deze 
vervolgens vergelijkt met het uitbreidingsplan van Amsterdam.
10
 
 
Op het eerste gezicht lijkt de zaak zo te liggen, dat degenen die tegen een verder 
gaande detaillering zijn de belangen van grondeigenaren, projectontwikkelaars, 
bouwondernemers en exploitanten voorop stellen, terwijl zij die daarvóór pleiten 
vooral bezorgd zijn voor een goed eindresultaat. Zo eenvoudig is het echter niet: 
dit verschil van inzicht bestond ook onder de voorstanders van een actief over-
heidsoptreden, zij die ervan overtuigd waren dat op het gebied van de stadsuit-
breiding een halt moest worden toegeroepen aan het vrije spel der particuliere 
krachten. 
In 1908 noemde Tellegen, die zich gedurende zijn gehele leven voor de huisves-
tingsbelangen heeft ingezet11, twee grote bezwaren die er zijns inziens waren 
verbonden aan “het nemen van de leiding door de overheid” met uitbreidings-
plannen: “In de eerste plaats, dat het zoo moeilijk is op dit gebied in de toekomst 
te zien, in de tweede plaats, dat licht te veel naar één model gewerkt wordt, dat 
het plan te veel een teekentafelplan wordt, bij welks opstellen te weinig met be-
staande toestanden is rekening gehouden. Dit laatste kan zoowel uit een geldelijk 
als uit een schoonheidsoogpunt ongewenscht zijn. (...) Voor het stranden op beide 
bezwaren zal men zich echter het best behoeden, wanneer men in sommige op-
zichten niet te diep in de toekomst wil zien.” Ter versterking van zijn standpunt 
wees Tellegen op de in het buitenland opgedane ervaringen, met name die in 
Duitsland, waar de wetgeving op dit gebied al meer dan 30 oud was. En hij citeert 
instemmend uit een in 1884 uitgebracht ‘Gutachten’ betreffende een uitbrei-
dingsplan voor Düsseldorf: “... sollte man bei der Durcharbeitung des Gesammt-
planes für die Stadterweiterung nicht zu weit in die Auslegung von Localstrassen 
und Auftheilung einzelner Baublöcke hineingehen, vielmehr diese Detailgestal-
tung besser von dem Auftreten des jeweiligen Localbedürfnisses abhängig ma-
chen, da man die Anforderungen der Zukunft im Detail nicht vorherzusehen ver-
mag ...”12. 
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Figuur 1. Plan van uitbreiding aan de zuidzijde der gemeente Amsterdam 
 
Figuur 2. Een gedeelte van het Amsterdamsche Uitbreidingsplan, behandeld volgens het nu prijsge-
geven Haagsche beginsel van uitbreiding 
 
Afbeelding 1.1: Twee detailleringsuitgangspunten voor het uitbreidingsplan Amsterdam-Zuid 1904, zoals 
weergegeven in Het Vaderland van zaterdag 9 maart 1907 (fotos Haags Gemeentearchief) 
 
 
 
Naar aanleiding van de verschillende standpunten die ten aanzien van de detail-
lering van het uitbreidingsplan voor ’s-Gravenhage werden ingenomen, schaart 
Tellegen zich achter de zienswijze van Lindo, wiens verdediging hij ‘meesterlijk’ -
noemt. Over de in Het Vaderland opgenomen figuur met de vraagtekens merkte 
hij op: “Het begrip hoofdverkeersweg was daarbij, om de bestrijding te verge-
makkelijken, wel wat eng opgevat, doch denkt men zich deze leemte aangevuld, 
dan gaf de teekening juist de practische waarde weder, welke het plan-Berlage 
voor Amsterdam heeft.” En omdat in de Haagse opdracht aan Berlage het punt 
van de detaillering ongeregeld was gebleven, zou deze zich, naar zijn mening, 
“monnikenwerk besparen, wanneer hij niet tracht te diep in de toekomst te 
zien.”13 Achteraf laat zich ook voor het Haagse uitbreidingsplan vaststellen dat dit 
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meer heeft gefunctioneerd als een plan voor de grote lijn en dat van de specifiek 
Berlagiaanse onderdelen slechts zeer weinig volgens plan is gerealiseerd.14 
 
Het voorgaande heeft in de eerste plaats betrekking op het tijdstip waarop - in 
geval van een veelomvattende verandering - een detaillering die verder gaat dan 
die van de hoofdstructuur, kan worden vastgelegd. Over datgene wat er daarbij 
moest worden vastgelegd, bestond echter evenmin overeenstemming. Zo was Tel-
legen - anders dan Lindo - van mening “dat elk onderdeel van het plan de goedkeuring 
van den gemeenteraad behoeft, doch men late dit college vrij het oogenblik te kiezen, 
waarop deze goedkeuring verleend moet worden.”15 Het bleek bijzonder lastig te 
zijn om de mate van detaillering van zowel de ‘hoofstructuur’ als ‘elk onderdeel’ 
van het plan, duidelijk te omschrijven. De hardnekkigheid van dit probleem 
komt naar voren uit de opmerking die de regering in 1930 maakte, bij de aanbie-
ding van een wetsontwerp tot wijziging van de Woningwet: “Ten aanzien van een 
hoofdvraag, hoe ver een uitbreidingsplan in detailleering moet gaan, bestaat 
geen eenheid van gevoelen.”16 
Sedertdien is hierin geen verandering gekomen: tot in onze tijd is onduidelijk 
gebleven welk inzicht een al dan niet verder te detailleren bestemmingsregeling 
moet verschaffen. De algemene indruk is dat de regelingen te vergaand worden 
afgestemd op de verschijningsvorm van de beoogde ontwikkeling. In 1994 signa-
leert de Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 dat het opstellen van minder gedetail-
leerde plannen in de eerste plaats verhinderd wordt door de omstandigheid “dat 
uiteenlopende opvattingen bestaan over de techniek van regelgeving in het al-
gemeen en het maken van een bestemmingsplan in het bijzonder.”17 In feite is er 
mijns inziens sprake van onduidelijkheid over de reikwijdte: welke aspecten van 
het ruimtegebruik kunnen in welke mate geregeld worden? Voor zover het gaat 
om het onderscheid van bestemmingen, vormgevingsbeslissingen op de plan-
kaart en om beperkingen die aan de situering en afmetingen van bebouwing 
worden gesteld, gebruik ik de gangbare benaming en spreek ik over een detaille-
ringsprobleem. Voor zover het gaat om beperkingen ten aanzien van het ander 
grondgebruik dan bebouwing, het gebruik van de bebouwing en wellicht ook nog 
ten aanzien van andere onderwerpen18, spreek ik van een (ruimer) reikwijdtepro-
bleem. 
Gelet op het feit dat we hier te doen hebben met een al honderd jaar oud be-
stuursrechtelijk probleem, moet er wel een enorme uitdaging schuilgaan in het 
scheppen van duidelijkheid over de detaillering en de reikwijdte in ruimere zin 
van bestemmingsplanregeling. De voorliggende studie wil deze handschoen op-
nemen. In dit eerste hoofdstuk geef ik aan op welke wijze ik dit denk aan te pak-
ken. 
 
1.1.2  Recente kritiek op bestemmingsplanregeling 
 
De kritiek die gedurende de laatste jaren op de juridische vormgeving van het be-
stemmingsplan is geuit, is van verschillende kanten afkomstig. In de eerste plaats 
denk ik aan de pogingen die op rijksniveau zijn ondernomen om te komen tot 
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een verbetering van de techniek van bestemmingsplanregeling.19 Hierbij heeft al-
tijd een betere invulling van het spanningsveld tussen slagvaardigheid en rechts-
zekerheid voorop gestaan. Vanouds onderscheidt men een planfunctie die om 
een voldoende slagvaardig bestemmingsplan vraagt en een voorschriftenfunctie 
die rechtszekerheid verlangt.20 Bij slagvaardigheid gaat het in dit verband om een 
normstelling in het bestemmingsplan die voldoende globaal en flexibel is. Globa-
liteit ziet op een regeling van de mogelijkheden tot bebouwing en ander ruimte-
gebruik die minder gedetailleerd is dan de bijzonderheden die het ruimtegebruik 
in de werkelijkheid vertoont of kan vertonen.21 Flexibiliteit staat voor bevoegdhe-
den die in het bestemmingsplan kunnen worden opgenomen en met toepassing 
waarvan de hierboven bedoelde primaire normstelling kan worden verfijnd, ver-
ruimd of gewijzigd. Tevens moet de inhoud van het bestemmingsplan uit oog-
punt van slagvaardigheid actueel zijn, voldoende overeenstemmen met de heer-
sende ruimtelijke beleidsdoelstellingen. Bij rechtszekerheid moeten we in dit 
verband denken aan een bestemmingsplan dat een voldoende duidelijk beeld 
geeft van de mogelijkheden voor bebouwing of ander ruimtegebruik.22 Daarbij 
kan dat beeld natuurlijk alleen betrekking hebben op de aspecten die binnen het 
oogmerk van regeling vallen. Een extra strenge eis van duidelijkheid geldt voor 
die elementen die met sancties moeten kunnen worden gehandhaafd. Voorts 
moet de inhoud van een bestemmingsplan uit oogpunt van rechtszekerheid vol-
doende rekening houden met gevestigde rechten en belangen en met gerecht-
vaardigde verwachtingen.23 De heersende opvatting is dat het bestemmingsplan 
in het spanningsveld tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid teveel wordt 
aangetrokken door de rechtszekerheidspool en gekenmerkt wordt door een ver-
gaande mate van gedetailleerdheid en onvoldoende flexibiliteit.24 
In de tweede plaats is er ook steeds meer kritiek gekomen op het bestemmings-
plan, omdat uit onderzoek bleek dat bestemmingsplannen slecht gehandhaafd 
werden. Een belangrijke oorzaak daarvoor zag men in de complexiteit van deze 
regelingen en in de onduidelijke bepalingen die erin zijn opgenomen.25 
In de derde plaats zien we dat de juridische vormgeving dikwijls kritiek ontmoet 
bij de toetsing van bestemmingsplannen.26 Deze kritiek spitst zich toe op de on-
duidelijkheid en de reikwijdte van de beoordeelde regeling. Overwegingen die 
herhaaldelijk worden gebruikt stellen bijvoorbeeld, dat gebruiksvoorschriften en 
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flexibiliteitsbevoegdheden met het oog op de rechtszekerheid opgesteld dienen te 
worden aan de hand van objectief begrensde regelen27, dat bepaalde onduide-
lijkheden en onbepaaldheden uit een oogpunt van rechtszekerheid onaanvaard-
baar zijn28, dat de WRO geen grondslag biedt voor normen die niet rechtstreeks 
zijn gericht op het gebruik van grond en gebouwen29, dat bestemmingsplanvoor-
schriften een zekere ruimtelijke relevantie dienen te bezitten30, dat de normen in 
het bestemmingsplan beogen de ordening van de beschikbare ruimte mogelijk te 
maken31 en dat binnen het toetsingskader van de WRO verschillende belangen 
gecoördineerd moeten worden die betrokken zijn bij het gebruik van de in het 
plan begrepen grond, zodat het geheel een grotere waarde vertegenwoordigt dan 
bij het dienen van elk dier waarden afzonderlijk te bereiken ware geweest.32 
In de vierde plaats ten slotte signaleren de bestemmingsplanjuristen zelf de laat-
ste jaren dat er onduidelijkheid bestaat over de betekenis van bijna alle begrip-
pen die voor de regeling door het bestemmingsplan van belang zijn.33 Daarbij 
moet gedacht worden aan fundamentele begrippen, zoals de bestemming en ge-
detailleerde dan wel globale bestemmingsregeling. Uit eigen onderzoek bleek mij 
dat de regeling van veel plannen niet zozeer vorm krijgt aan de hand van het be-
grip bestemming, maar aansluiting zoekt bij verschillende andere begrippen, zo-
als ruimtelijke en/of functionele kwaliteit, ruimtelijke structuur, functionele 
structuur, verkeerskundige structuur en eventueel nog sociale veiligheid.34 Op die 
manier ontstaan regelingen met een complex en algemeen karakter, die een on-
duidelijke betekenis hebben voor de beoordeling van de aanvaardbaarheid van 
een bepaald voornemen tot ruimtegebruik. Daarbij werden veel van deze rege-
lingen gekenmerkt door een fixatie op de ruimtelijke inrichting als zodanig en 
beperkten zij zich niet tot die aspecten die voor de bestuursbevoegdheid van be-
lang zijn.35 Ook bleek mij dat bij veel van de onderzochte plannen onvoldoende 
inzicht bestond in de relatie tussen de plankaart en de voorschriften.36 
 
1.1.3  Twee benaderingen 
 
Bij de verschillende pogingen tot verbetering van de techniek van bestemmings-
planregeling die er de laatste jaren zijn ondernomen, vormde een betere invul-
ling van het spanningsveld tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid altijd het 
hoofdmotief. Het zwakke punt is mijns inziens dat deze uiteenlopende eisen niet 
alleen werden gebruikt als een toetssteen, maar tevens als een middel om tot 
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verbetering te komen.37 Daarbij stond steeds een vergroting van de slagvaar-
digheid voorop en werd er in algemene bestuurlijke of doelmatigheidstermen ge-
redeneerd en geen aansluiting gezocht bij het eigen object en de specifieke strek-
king van het bestemmingsplan. Geconstateerd moet worden dat deze benadering 
noch wat betreft de juridische vormgeving, noch wat betreft de handhaving, tot 
een verbetering van de bestemmingsplannen heeft geleid. Gelet op de jongste 
kritiek heeft ze zelfs bijgedragen aan onduidelijkheid. Deze gevolgen zijn mijns 
inziens niet verwonderlijk, omdat het geenszins vanzelfsprekend is dat begrip-
pen waarmee je een regeling kunt evalueren, of althans waarderen, tevens ge-
schikt zouden zijn om inhoud te geven aan die regeling.38 In dit geval, waar het 
om zulke algemene criteria gaat, zijn ze daarvoor naar mijn mening niet ge-
schikt. 
Mijns inziens zou er een andere weg moeten worden ingeslagen, die gebruik 
maakt van duidelijkheid over de betekenis van de zeer open omschrijving van de 
bestuursbevoegdheid39 tot het vaststellen van een bestemmingsplan in art. 10 lid 
1 WRO. Duidelijkheid over de betekenis van deze normen is in de eerste plaats 
vereist uit oogpunt van de eisen die de rechtsstaat aan het optreden door de 
overheid stelt. Op grond hiervan geldt voor al het overheidshandelen dat dit con-
sistent - voldoende stelselmatig - dient te zijn en overeenkomstig algemene regels 
dient plaats te vinden. Omdat het bestemmingsplan bindende beperkingen voor 
het ruimtegebruik bevat of mogelijk maakt, geldt voor dit plan de verzwaarde eis 
dat dergelijke beperkingen op een wettelijke grondslag moeten berusten. Vanwe-
ge het eerder genoemde consistentiebeginsel dient deze grondslag tevens vol-
doende specifiek te zijn.40 Gelet op de in §1.1.2 geschetste onduidelijkheid, is 
thans in onvoldoende mate van een dergelijke grondslag sprake. 
Daarnaast lijkt de verwachting gerechtvaardigd dat met een meer gerichte  
methode - aan de hand van materieelrechtelijke criteria, ontleend aan de begren-
zing van de bestuursbevoegdheid - een betere bestemmingsplanregeling kan 
worden bereikt dan alleen met behulp van uitwendige doelcriteria als slagvaar-
digheid en rechtszekerheid, die voor in beginsel elk beleidsterrein opgeld doen 
(zie schema 1.2). 
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1.1.4  Terminologie 
 
Hieronder geef ik voor een beperkt aantal basisbegrippen aan, welke betekenis ik 
daaraan toeken wanneer ik zo’n begrip in een van de volgende paragrafen ge-
bruik. Deels gaat het daarbij om enkele algemene begrippen, deels om enkele be-
grippen die in het bijzonder van belang zijn in verband met bestemmingsplanre-
geling. 
 
a. Algemene begrippen 
Omdat je niet kunt zeggen dat daaromtrent nu zo duidelijke afspraken bestaan 
in de juridische literatuur, sta ik hier kort stil bij de aanduiding van het object 
van het recht en bij de betekenis die ik aan het begrip ‘belang’ toeken. 
Recht stelt normen ten aanzien van uiterlijk gedrag dat gevolgen kan hebben 
voor anderen.41 Daarom zeggen we wel dat op het eiland van Robinson Crusoë, 
tot de komst van Vrijdag, geen behoefte aan recht bestond. Object van recht zijn 
dus bepaalde gedragsmogelijkheden ofwel verhoudingen tussen personen. Waar 
een verzameling van personen een gemeenschap of maatschappij vormt, kun je 
ook zeggen: recht gaat over maatschappelijke verhoudingen. Omdat het juist om de 
gevolgen voor anderen gaat, moeten we het begrip uiterlijk gedrag ruim zien. 
Daaronder kan niet alleen het lenen van een geldsom vallen, maar ook het ver-
oorzaken van luchtverontreiniging. Gelet hierop gebruik ik in het vervolg de - 
minder gangbare, maar daarom niet minder zuivere - term maatschappelijke 
verhoudingen, ter typering van het object van het recht. 
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Het begrip belang speelt een grote rol in het gehele recht. Daarnaast wordt het - 
juist in verband met ruimtegebruik - mijns inziens nogal eens op een verkeerde 
manier gebruikt. Daarom geef ik hieronder aan wat ik onder dit materieel-
rechtelijke begrip42 versta en waarom ik het gebruik op de hierboven bedoelde 
manier verkeerd vind. Voor het recht wordt het zicht op de werkelijkheid be-
paald (dat is ook: beperkt) door een geheel van normen. Het recht normeert ge-
dragingen en kan daarbij rekening houden met de omstandigheden waaronder 
deze kunnen plaatsvinden. Relevante feiten zijn derhalve gedragingen en om-
standigheden, tot welke laatste verzameling ik ook de betrokken belangen re-
ken.43 Genormeerd worden bepaalde handelingen: vormen van uiterlijk gedrag 
die gevolgen voor anderen kunnen hebben. Daarnaast zijn er de omstandigheden 
waaronder deze handelingen kunnen plaatsvinden: iets dat de te normeren han-
deling in de werkelijkheid kan vergezellen of dat daarmee gepaard kan gaan. 
Onder een belang versta ik: de omstandigheid dat er voor een persoon44 een mo-
gelijk voordeel45 aan de normering van de desbetreffende verhouding46 is verbon-
den. Aan een bepaalde gedragsvorm, zoals het respecteren van (in de zin van: het 
zich onthouden van storing) dan wel het gebruik van een bos, kunnen algemene 
ofwel openbare en bijzondere ofwel particuliere belangen zijn verbonden. In dit 
geval zou het algemeen belang bijvoorbeeld kunnen bestaan uit een mogelijk 
voordeel voor de zorg voor de drinkwaterwinning, de houtproductie, de natuur-
bescherming, de recreatie of de ruimtelijke ordening. Daarnaast zou een particu-
lier persoon een belang kunnen hebben in de vorm van een mogelijk voordeel als 
eigenaar van het bos of als gebruiker van een daarin of vlakbij gelegen perceel, 
als natuurliefhebber of als recreant. Voor zover de toepasselijke regeling dit niet 
uitsluit, kan een rechtstreeks betrokken belang - afhankelijk van de betrokken-
heid bij het doel van die regeling en het gewicht dat in dat kader aan het belang 
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kan worden toegekend - van invloed zijn op de inhoud van de normstelling47 in 
algemene regels of een rechtsvaststelling in concreto48. 
Wat betreft het gebruik van het begrip belang in verband met ruimtegebruik, 
merk ik het volgende op. We zagen hierboven dat er ten aanzien van een bepaal-
de gedragsvorm sprake kan zijn van meerdere algemene belangen. Peters spreekt 
in dit verband van een veelheid van algemene deelbelangen.49 De erkenning van 
zo’n belang is afhankelijk van het doel, de strekking of het oogmerk dat aan de 
desbetreffende bevoegdheidstoepassing of taakuitoefening ten grondslag ligt. 
Zonder doel is er geen algemeen (deel)belang denkbaar. Het doel van de norm-
stelling is hier dus te zien als een voorwaarde voor het belang, casu quo het be-
lang is hier op te vatten als een gevolg van het doel. Daarnaast wordt het begrip 
doel ook gebruikt bij de omschrijving van te normeren vormen van uiterlijk ge-
drag. Zo kan men het gebruik dat van een weg wordt gemaakt, beschrijven als 
gebruik voor verkeersdoeleinden. Het is mijns inziens niet juist - zoals wel eens 
gebeurt - om zo’n gebruiksdoeleind vervolgens gelijk te stellen aan het verkeers-
belang. Het recht normeert geen belangen, maar bepaalde gedragingen met het 
oog op bepaalde belangen.50 In hoeverre het verkeersbelang de normstelling be-
invloedt, hangt af van de strekking van de toepasselijke regeling51 en van de be-
trokken belangen van particuliere personen. Ik zal het begrip belang in het ver-
volg dan ook niet gebruiken als synoniem voor het doel van een gedraging. 
 
b. Begrippen van belang voor bestemmingsplanregeling 
Op het gebied van bestemmingsplanregeling zijn er geen algemeen aanvaarde, 
gangbare benamingen voor de elementaire begrippen die daar een rol spelen. Dit 
gegeven op zich vormt al een indicatie voor het bestaan van de hierboven gesig-
naleerde onduidelijkheid. De volgende betekenisafspraken lijken mij onmisbaar. 
In dit onderzoek duid ik het object van het bestemmingsplan, zoals dat althans 
uit de tekst van art. 10 lid 1 WRO valt af te lezen, aan als ruimtegebruik: het ge-
bruik van de fysieke omgeving zoals dat tot uiting komt in bebouwing, ander ge-
bruik van de grond en gebruik van de bebouwing. Art. 10 lid 1 WRO noemt al-
leen: het gebruik van de in het plan begrepen grond en de zich daarop bevinden-
de opstallen. Het oude art. 10 lid 4 BRO’65 maakte duidelijk dat de eerste catego-
rie bestaat uit: ‘bebouwing’ en ‘ander gebruik van de grond’ en onderscheidde 
daarnaast als derde soort ‘gebruik van de opstallen’.52 Ook uit de wetsgeschiede-
nis blijkt dat bebouwing tot het gebruik van de grond wordt gerekend, waar de 
memorie van antwoord stelt: “Opgemerkt zij nog, dat de voorschriften omtrent 
het gebruik mede bepalingen omvatten, welke de huidige Woningwet met ‘be-
bouwingsvoorschriften’ aanduidt.”53 Het gebruik van de opstallen is hierboven 
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gelijk gesteld aan het gebruik van de bebouwing. Dit is weliswaar niet helemaal 
hetzelfde, maar deze gelijkstelling beantwoordt mijns inziens wel beter aan de 
bedoeling van de wetgever en stemt overeen met de gangbare indeling van be-
stemmingsregelingen.54 Daarnaast zal blijken dat de categorieën ‘ander gebruik 
van de grond’ en ‘gebruik van de bebouwing’ bij de effectuering van het bestem-
mingsplan niet gescheiden voorkomen.55 Elk van deze drie categorieën van ruim-
tegebruik wordt aangeduid als een gebruikssoort: bebouwing, ander gebruik van de 
grond of gebruik van de bebouwing. 
Ten slotte versta ik onder een gebruiksvorm: een concrete (wijze van) uitoefening 
van ruimtegebruik. Het kan dan gaan om uiteenlopende zaken zoals het bouwen 
van een huis of een flatgebouw, een schutting, een kantoor, een olieraffinaderij 
of een gemaalgebouwtje, het innemen van een ligplaats met een woonschip, het 
geplaatst houden van kampeermiddelen, het parkeren van motorrijtuigen, het 
crossen met motorvoertuigen of bromfietsen, het aanleggen of verharden van 
wegen of paden, het aanbrengen van oppervlakteverharding, het uitvoeren van 
een bodemverlaging of -ophoging, het verwijderen van houtgewas, het scheuren 
van grasland, het toepassen van bestrijdingsmiddelen, groeistoffen, stoorstoffen 
en kunstmest, het lozen van afvalstoffen, het wijzigen van de waterhuishouding 
of de grondwaterstand, het gebruik voor bewoning of voor onderwijsdoeleinden, 
het gebruik voor kantoordoeleinden of doeleinden van detailhandel, het gebruik 
voor een bedrijfstype met een bepaalde soort en mate van milieubelasting. 
 
1.1.5  Opzet van dit hoofdstuk 
 
In de eerste twee paragrafen is het probleem geschetst van de onduidelijkheid die 
er bestaat rond de detaillering en de reikwijdte in ruimere zin van het bestem-
mingsplan, alsmede is er een beeld gegeven van de recente kritiek die er van ver-
schillende kanten op de regeling van het bestemmingsplan is geuit. In §1.1.3 heb 
ik geconstateerd dat er tot nu toe alleen naar verbetering van bestemmingsplan-
regeling is gestreefd aan de hand van algemene criteria, ontleend aan het span-
ningsveld tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid. Voorts heb ik erop gewezen 
dat een benadering die duidelijkheid nastreeft over de betekenis van de specifie-
ke materieelrechtelijke begrippen in art. 10 lid 1 WRO - een benadering waartoe 
de idee van de rechtsstaat sowieso verplicht - meer kans op succes biedt. Ten slot-
te is in §1.1.4 afgesproken welke betekenis aan enkele basisbegrippen toekomt, 
wanneer deze in de loop van dit onderzoek worden gebruikt. 
                                                           
,QGHVSUHHNWDDOLVGHEHWHNHQLVYDQRSVWDOEHSHUNWWRWGDWJHQHZDWERYHQGHJURQGJHERXZGLV+HWREMHFW
YDQKHWUHFKWYDQRSVWDOLVUXLPHUGDQEHERXZLQJHQRPYDWRRNZHUNHQHQEHSODQWLQJHQ=LHKHWWHQWLMGHYDQGH
WRWVWDQGNRPLQJYDQGH:52JHOGHQGHDUW,,%:‡+HWUHJWYDQRSVWDOLVHHQ]DNHOLMNUHJWRPJHERXZHQ
ZHUNHQRIEHSODQWLQJHQRSHHQVDQGHUVJURQGWHKHEEHQ·0HWQDPHYDQZHJHGHGULHLQDUWOLG%52¶QDDVW
HONDDUJHQRHPGHJHEUXLNVVRRUWHQOLMNWKHWMXLVWRPGHEHWHNHQLVYDQRSVWDOLQKHWNDGHUYDQGH:52WHEHSHUNHQ
WRWEHERXZLQJ,GHPELMYRRUEHHOG1HGHUODQGV,QVWLWXXWYRRU5XLPWHOLMNH2UGHQLQJHQ9RONVKXLVYHVWLQJ+DQGOHL
GLQJYRRUVFKULIWHQEO]$QGHU]LMGVLVKHWEHJULSEHERXZLQJUXLPHUGDQRSVWDOLQGHVSUHHNWDDO
EHWHNHQLVRPGDWRRNRQGHUJURQGVHEHERXZLQJRQGHUGHZHUNLQJYDQGHEHERXZLQJVYRRUVFKULIWHQYDOW’LWVWHPW
RYHUHHQPHWKHWRXGHDUWOLG%52¶ZDDULQVSUDNHZDVYDQQDGHUHEHSHUNLQJHQDDQKHWJURQGJHEUXLNLQ
VWURNHQYRRURQGHUJURQGVHOHLGLQJHQHQYRRURQGHUKHWDDUGYODNORSHQGHZHJHQHQVSRRUEDQHQ%HSHUNLQJYDQ
RQGHUJURQGVHEHERXZLQJZHUGPRJHOLMNJHDFKWLQELMYRRUEHHOG$5562QGHUJURQGVHJDUDJH=DQG
YRRUW%5EO]*VWQUPQW-0+)7HXQLVVHQHQ$%562QGHU
JURQGVHJDUDJH’ULHEHUJHQ5LMVHQEXUJ*VWQUPQW-0+)7HXQLVVHQ’H]HRSYDWWLQJORRSW
HYHQHHQVSDUDOOHOPHWKHWREMHFWYDQKHWUHFKWYDQRSVWDOGDWRRNRQGHUKHWRXGH%:WHYHQVEHWUHNNLQJNRQKHE
EHQRSRQGHUJURQGVHERXZZHUNHQ]LH9DQ0RXULNµ2SVWDO¶0DUOHWµ2QGHUJURQGVH¶HQ’H-RQJ
2SVWDOEO]7KDQVEOLMNWGDWGXLGHOLMNXLWGHWHNVWYDQDUWOLG%:‡+HWUHFKWYDQRSVWDOLVHHQ
]DNHOLMNUHFKWRPLQRSRIERYHQHHQRQURHUHQGH]DDNYDQHHQDQGHUJHERXZHQZHUNHQRIEHSODQWLQJHQLQHLJHQ
GRPWHKHEEHQRIWHYHUNULMJHQ·
(HQHQDQGHUNRPWQDGHUDDQGHRUGHLQELMGHEHVFKRXZLQJYDQKHWREMHFWYDQGHJHEUXLNVYRRUVFKULI
WHQLQWHUPHQYDQJHEUXLNVVRRUWHQ
(HQ]LHQVZLM]HRSEHVWHPPLQJVSODQUHJHOLQJ


 
In de hierna volgende hoofdparagraaf 1.2 komt eerst de door mij verworpen al-
gemene benadering van de problemen met het bestemmingsplan aan de orde. Ik 
schenk hier nadere aandacht aan het spanningsveld tussen slagvaardigheid en 
rechtszekerheid en bezie de - vergeefse - pogingen tot verbetering die er aan de 
hand van de zogeheten planfuncties zijn ondernomen. Ten slotte vat ik de be-
langrijkste tekortkomingen samen die mijns inziens aan deze benadering zijn 
verbonden. In hoofdparagraaf 1.3 pleit ik voor een benadering op grond van de 
bestuursbevoegdheid. De argumenten daarvoor ontleen ik met name aan de 
structurerende functie die in een rechtsstaat aan het recht toekomt en aan de 
samenhang die er moet zijn tussen het recht en de maatschappelijke verhouding-
en waarop dit betrekking heeft, alsook tussen de verschillende besluitvormings-
fasen. Omdat er verschillende opvattingen mogelijk zijn over de juridische ken-
merken van het bestemmingsplan en de rol die dit plan als beleidsinstrument 
hoort te spelen, en omdat deze opvattingen weer van belang zijn voor de waarde-
ring van de juridische vormgeving van het bestemmingsplan, beschrijf ik in 
hoofdparagraaf 1.4 welke betekenis ik in deze opzichten aan het bestemmings-
plan toeken. Uiteindelijk worden in §1.5.1 de doelstelling, hypothesen en onder-
zoeksvragen geformuleerd en geeft §1.5.2 een beknopte beschrijving van de opzet 
van dit boek. 
 
 
1.2  Een al te brede weg 
 
In §1.1.3 is erop gewezen dat het streven naar verbetering van de techniek van 
bestemmingsplanregeling gedomineerd is door een benadering aan de hand van 
de begrippen slagvaardigheid en rechtszekerheid. Deze werkwijze leek mij te al-
gemeen om tot een goede vormgeving van bestemmingsplanregeling te kunnen 
komen. Omdat de heersende benadering ook niet tot betere resultaten heeft ge-
leid, typeer ik deze als een al te brede weg. De uiteindelijke bestemming van zo’n 
weg - zeker als deze met goede voornemens is geplaveid - is maar al te goed be-
kend. Hieronder geef ik een beschrijving van het wegprofiel en de tot nu toe afge-
legde route, alsmede van mijn bezwaren tegen het betreden van die weg. 
 
1.2.1  Uiteenlopende eisen aan bestemmingsplanregeling 
 
Uit de parlementaire geschiedenis van de WRO blijkt dat de wetgever van het be-
gin af aan twee basisfuncties aan het bestemmingsplan heeft toegekend. Ener-
zijds vervult het bestemmingsplan de functie “van plan in eigenlijke zin, pro-
gram voor de toekomst.” Anderzijds bevat het “tot de burger gerichte voorschrif-
ten”.56 Men sprak daarom van een planfunctie en een voorschriftenfunctie. Van 
alle planfiguren die de WRO kent is het bestemmingsplan de enige die beide 
functies in zich verenigt. De overige plannen, zoals het gemeentelijke of regiona-
le structuurplan, het provinciale streekplan en de nationale planologische kern-
beslissing bevatten geen tot de burger - of mijns inziens beter: tot de ruimte-
gebruikers57 - gerichte voorschriften. 
Juist vanwege hun belang voor de juridische vormgeving hebben de functies van 
het bestemmingsplan in de literatuur een warme belangstelling gekregen. Op ba-
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sis van een onderzoek naar de door verschillende auteurs aangebrachte onder-
scheidingen, komt Peters tot een representatieve indeling.58 In deze differentiatie, 
die hieronder is weergegeven, behoren de onder a. en b. genoemde functies tot de 
oorspronkelijke planfunctie en die onder c. en d. tot de oorspronkelijke voor-
schriftenfunctie:59 
 
a. De planningsfunctie 
Deze functie heeft betrekking op het beeldvormende karakter van het plan over 
de voorgestane ruimtelijke ontwikkeling in het plangebied. Het gaat om al die 
planelementen die het gewenste ruimtegebruik weergeven. 
b. De programmatische functie 
Deze functie sluit aan op de planningsfunctie. Het programmatische karakter 
krijgt vorm door die planelementen die zich uitspreken over de maatregelen en 
middelen waarvan het gemeentebestuur zich wil bedienen bij de realisering van 
het beleid. De typeringen uitvoerings- en afstemmingsfunctie vallen eveneens 
onder deze functie.60 
c. De toetsingsfunctie 
Dit slaat op die planelementen die een toetsingskader vormen voor de toepassing 
van bepaalde effectueringsinstrumenten. Zo bevat een bestemmingsplan normen 
die gebruikt worden bij de beoordeling van aanvragen om bouw- of aanlegver-
gunning, bij verzoeken om vrijstelling van gebruiksverboden, bij de handhaving 
van het plan of bij de bepaling van de noodzaak tot onteigening. 
d. De verordeningsfunctie 
Deze functie komt tot uiting in die planelementen die bindende voorschriften 
bevatten met een rechtstreekse werking voor de ruimtegebruikers, met name de 
gebruiksverboden. 
 
Wordt in verband met de onder a. en b. genoemde functies altijd het begrip slag-
vaardigheid gebruikt, zo treedt bij de daartegenover geplaatste functies c. en d. 
het begrip rechtszekerheid op de voorgrond. 
Slagvaardigheid staat voor het snel kunnen inspelen op ontwikkelingen en ver-
langt dat plannen niet te gedetailleerd en voldoende flexibel en actueel zijn.61 De 
mate van detaillering of globaliteit ziet op de meer of minder ver gaande uit-
werking naar differentiatie van de bestemmingen, naar vormbeslissingen op de 
plankaart en naar inhoud van de bijbehorende voorschriften, met name die om-
trent bebouwing. Een regeling van de mogelijkheden tot ruimtegebruik die niet 
tot in bijzonderheden gaat, die minder gedetailleerd is dan de bijzonderheden 
die het ruimtegebruik in de werkelijkheid vertoont of kan vertonen, noemt men 
globaal. Van flexibiliteit is sprake wanneer in een bestemmingsplan bevoegdhe-
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den zijn opgenomen met toepassing waarvan de primaire normstelling kan wor-
den verfijnd, verruimd of gewijzigd. Hierbij moet gedacht worden aan de vrijstel-
lings- of de nadere eisen-bevoegdheid, de uitwerkingsplicht en de wijzigingsbe-
voegdheid. Met actualiteit wordt bedoeld dat de inhoud van een bestemmings-
plan goed aansluit op de heersende ruimtelijke beleidsdoelstellingen. Dit heeft 
gevolgen voor de wijze van planvorming en -herziening, waarbij de nadruk in het 
algemeen op de snelheid van de procedure wordt gelegd. 
De onder c. en d. genoemde functies dienen de rechtszekerheid. Van Male werkt 
het rechtszekerheidsbeginsel uit in: het (niet absolute) verbod van terugwerkende 
kracht, het vertrouwensbeginsel en het duidelijkheidsbeginsel.62 Tot een verder-
gaande uitwerking van de uit de rechtszekerheid voortvloeiende eisen komt De 
Vries, die deze eisen vervolgens toespitst op de regeling en inhoud van het be-
stemmingsplan. Daarvoor acht hij het met name relevant dat zo’n plan voldoen-
de duidelijk moet zijn om als richtsnoer voor toekomstig handelen te kunnen 
dienen én dat het gevestigde rechten en belangen, alsmede gerechtvaardigde 
verwachtingen, moet respecteren.63 Voor de duidelijkheid van de regeling door 
het bestemmingsplan lijkt tevens de jurisprudentie van het EHRM van belang, 
die grenzen stelt aan de beperking van fundamentele rechten en belangen door 
geschreven en ongeschreven regels.64 In het bijzonder zullen bestemmingsplan-
elementen die door straffen of administratieve sancties zijn te handhaven, moe-
ten zijn vervat in daartoe voldoende uitdrukkelijk gegeven65 en duidelijke66 voor-
schriften. 
Algemeen is het gevoelen dat de twee basisfuncties uiteenlopende, nagenoeg on-
verzoenbare eisen stellen ten aanzien van bestemmingsplanregeling. De Evalua-
tiecommissie WRO/Bro’85 spreekt in dit verband van het hybride karakter van 
het bestemmingsplan: “Enerzijds is dit plan een beleidsinstrument dat richting 
moet geven aan goeddeels nog onbekende veranderingen en anderzijds is het een 
gemeentelijke verordening ten behoeve van het gebruik van grond en bouwwer-
ken. Dit brengt met zich mee dat aan de formulering van het beleid tegengestel-
de eisen worden gesteld, waarbij het in de praktijk vaak lastig is een goed even-
wicht te vinden.”67 In de volgende paragraaf wil ik bezien in hoeverre men erin is 
geslaagd deze evenwichtsoefening tot een goed einde te brengen. 
 
1.2.2  De invulling van het spanningsveld 
 
Altijd is er geklaagd over de onvoldoende ruimte voor een slagvaardig beleid dat 
moet kunnen inspelen op actuele ruimtelijke ontwikkelingen, doordat het be-
stemmingsplan te beperkte mogelijkheden blijkt te bieden.68 Bestemmingsplan-
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nen zijn achterhaald, te gedetailleerd en onvoldoende flexibel.69 Als belangrijkste 
indicator voor het tekortschieten van het bestemmingsplan in dit opzicht, dient 
de toepassing van anticipatieve bouwvergunningen. In geval van anticipatie70 
wordt een bouwaanvraag, die veelal afwijkt van het vigerende bestemmingsplan, 
getoetst aan een toekomstig plan waarvan de totstandkomingsprocedure nog 
niet is voltooid of zelfs nog niet is begonnen.71 Vanaf het eind van de jaren zeven-
tig zijn er met enige regelmaat onderzoeken verricht naar de toepassing van deze 
bevoegdheid, waaruit bleek dat deze een bijzonder structurele rol vervulde.72 Zo 
vond men voor het aandeel van de anticipatieve vergunningen in het totaal van 
verleende bouwvergunningen73 sterk uiteenlopende, niet geringe percentages.74 
Toegespitst op woningnieuwbouw liepen deze op tot 70% en 90% van het totale 
aantal woningen waarvoor binnen een bepaalde periode en binnen een bepaald 
gebied bouwvergunning was verleend.75 Een ander belangrijk gegeven is het aan-
tal anticipaties dat plaatsvindt zonder dat er een nieuw bestemmingsplan wordt 
ontwikkeld, de zogenaamd oneigenlijke anticipatie. Ook voor dit verschijnsel 
werden sterk uiteenlopende, maar belangrijke aantallen aangetroffen.76 Een en 
ander leidde tot de algemene indruk dat het bestemmingsplan niet goed functi-
oneert als toetsingsgrond voor bouwaanvragen. 
 
In 1986 traden een wijziging van de WRO77 en een nieuw Bro’8578 in werking. De-
ze beoogden voor wat betreft de vormgeving van het bestemmingsplan een ver-
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sterking van de hiervoor genoemde planningsfunctie en programmatische func-
tie. De belangrijkste veranderingen voor de regeling van het bestemmingsplan 
waren de introductie van het zogenaamde globale eindplan en de beschrijving in 
hoofdlijnen (b.i.h.). Door het globale eindplan vervielen het vereiste en de om-
schrijving van een laagste detailleringsniveau. Door de b.i.h. werd het met name 
mogelijk inspanningsverplichtingen op te nemen met betrekking tot de uitvoe-
ring van het bestemmingsplan, alsmede met betrekking tot de afstemming tus-
sen verschillende instrumenten of bevoegdheden. In §1.4.3 sub b zal blijken 
waarom voor de b.i.h. geen belangrijke taak is weggelegd voor wat betreft de 
toetsings- en de verordeningsfunctie. Hier wijs ik erop dat de aanleiding om een 
verbetering van het bestemmingsplan te bewerkstelligen niet afkomstig was uit 
het ruimtelijk beleid zelf, maar uit de heroverweging van collectieve uitgaven79 
en het streven naar deregulering.80 Bij dit streven stond het tegengaan van een 
onnodige detaillering voorop. De nota van toelichting op het Bro’85 introduceer-
de echter een ruimere doelstelling: behalve een vergroting van de globaliteit en 
flexibiliteit wil het Bro’85 ook een sterker accent toekennen aan de programma-
tische en beleidsmatige karaktertrekken van het bestemmingsplan.81 De toevoe-
ging van dit extra doel en het ontbreken van een analyse van al te gedetailleerde 
bestemmingsplanregelingen stonden in de weg aan een consequente uitwerking 
van het oorspronkelijke doel, zoals dat in het kader van de deregulering gefor-
muleerd was. Daarbij waren de gehanteerde begrippen onvoldoende duidelijk82, 
bestond er te weinig aandacht voor beheer en handhaving en ontbrak een rem op 
te verregaande detaillering. Hierdoor droeg de wetswijziging van het begin af aan 
het gevaar van een onsystematisch vervolg in zich. 
In samenhang met deze wetswijzigingen bracht de minister zijn standpunt ‘Be-
stemmen met beleid’ uit, met voorbeelden van bestemmingsplanregeling voor 
een zestal onderscheiden gebiedscategorieën.83 Evenals het Bro’85 vonden deze 
voorbeelden hun inspiratie uitsluitend in de gangbare benadering vanuit de 
hiervoor genoemde functies van het bestemmingsplan en kenden zij vooral een 
grote betekenis toe aan doelmatigheidsoverwegingen.84 Mede daardoor lag de na-
druk op het eindproduct, de regeling als zodanig, en niet op een methode van be-
stemmingsplanvorming en -regeling.85 
 
Als om het onuitroeibaar onverzoenlijke karakter van de bestemmingsplanfunc-
ties te illustreren, gaan er na verloop van tijd kritische geluiden op over de kwali-
teit van bestemmingsplanregeling. Gedeputeerde staten van Overijssel86 en de 
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provincie Noord-Brabant87 relativeren de vernieuwende betekenis van de wetswij-
ziging en waarschuwen voor een verwarring stichtende vormgeving van be-
stemmingsplannen. In de kritiek op de onvoldoende systematisch geachte inrich-
ting van bestemmingsregelingen met een b.i.h. gebruikt de literatuur zelfs kwali-
ficaties als wanorde, rampzalig en doffe ellende, of juridische verloedering.88 Uit 
eigen onderzoek bleek mij dat de b.i.h. in de praktijk een verwarrende plancom-
plexiteit tot gevolg had en veel onduidelijke bepalingen bevatte.89 Voorts werd 
deze weinig gebruikt voor de door de wetgever zo belangrijk gevonden uitvoe-
rings- en afstemmingsfunctie.90 Reeds eerder was er kritiek geuit op de gebrekkige 
handhaving van bestemmingsplannen.91 Maar ook na de invoering van het Bro’85 
constateerden Hoitink en Michiels dat de kwaliteit van de normstelling bij veel 
van de door hen onderzochte bestemmingsplannen aanleiding geeft tot proble-
men bij de handhaving.92 
De Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 kan in elk geval vaststellen dat er uiteen-
lopende opvattingen bestaan over de techniek van bestemmingsplanregeling93 en 
vraagt zich af of de introductie van de nieuwe rechtsfiguur van de b.i.h. via het 
Bro’85, wel zo’n goed idee is geweest.94 Voorts constateert de Commissie dat de 
wetswijzigingen van 1985 niet hebben geleid tot een duidelijke toename van glo-
bale (eind)plannen.95 Daar komt bij dat de belangrijkste indicator voor een onvol-
doende slagvaardigheid van bestemmingsplannen nauwelijks verandering ver-
toont: uit het voor de evaluatie verrichte onderzoek blijkt geen noemenswaardige 
vermindering van de toepassing van de anticipatiebevoegdheid.96 Voor het span-
ningsveld tussen de basisfuncties, tussen de polen slagvaardigheid en rechtsze-
kerheid, is het van belang dat de Commissie naast de gebiedsmatige besluitvor-
ming in een bestemmingsplan een instrument voor projectbesluitvorming on-
misbaar acht. Zij wenst hieraan echter alleen een aanvullende betekenis toe te 
kennen en benadrukt het primaat van het bestemmingsplan, dat in verband met 
een bepaald gebied voor een langere periode rechtszekerheid kan verschaffen 
over de gebruiksmogelijkheden.97 
In zijn standpunt ten aanzien van de Evaluatie WRO/Bro’85 lijkt het kabinet de 
hoop op een betere invulling van het spanningsveld te hebben opgegeven en 
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zoekt het een uitweg door het probleem op te heffen.98 Al langer bestond er een 
stroming die naast de rechtsfiguur van het bestemmingsplan een zelfstandige 
positie bepleitte voor een projectgerichte bevoegdheid. Op grond van zo’n be-
voegdheid zou beslist kunnen worden over de aanvaardbaarheid van bepaalde 
projecten die niet in overeenstemming zijn met het vigerende bestemmingsplan, 
zonder dat er een band hoefde te zijn met de vorming van een nieuw bestem-
mingsplan.99 Het kabinet maakte deze ideeën vergaand tot de zijne en stelde de 
introductie voor van een ‘zelfstandige projectprocedure’.100 Als het gemeente-
bestuur de aanvraag voor een bepaald project positief beoordeelt, maar op grond 
van een ‘snelle toets’101 is gebleken dat deze in strijd is met het vigerende bestem-
mingsplan of aangehouden moet worden, kan deze bevoegdheid in beginsel 
worden toegepast. Voor de aanvaardbaarheid van het project speelt de overeen-
stemming met een toekomstig plan geen rol, evenmin als het criterium van een 
goede ruimtelijke ordening. In plaats daarvan stelt het kabinet de eis van een 
goede ruimtelijke onderbouwing. Dit standpunt is vervolgens vertaald in een 
wetsvoorstel, dat alleen in een zwaar geamendeerde vorm de eindstreep heeft 
kunnen halen.102 In §1.4.4 zal ik hieraan nog enige aandacht besteden, als ik bezie 
in hoeverre het spanningsveld tussen de twee basisfuncties inderdaad op deze 
manier valt te ontvluchten. 
 
1.2.3  Tekortkomingen van de gangbare benadering 
 
Uit het voorgaande is gebleken dat de gangbare benadering geen ommekeer ten 
goede heeft kunnen bewerkstelligen ten opzichte van de slecht functionerende 
bestemmingsplannen, die men zo graag wilde verbeteren. Integendeel: naast het 
feit dat de toepassing van de anticipatiebevoegdheid niet is afgenomen en de 
handhavingsmogelijkheden niet zijn verbeterd, wordt er nu ook nog geklaagd 
over de onduidelijke inrichting van bestemmingsplanregelingen. Naar mijn me-
ning vloeit dit resultaat niet onafwendbaar voort uit het onverzoenlijke karakter 
van de eisen uit oogpunt van slagvaardigheid en rechtszekerheid, maar is dit het 
gevolg van tekortkomingen in de gekozen benadering. Enige kritiek is reeds eer-
der zijdelings ter sprake gekomen; hieronder houd ik de gebreken die mijns in-
ziens het belangrijkst zijn nog eens apart tegen het licht. 
 
a. De gelijkstelling van bestemmingsplan en planning 
De laatste dertig jaar hebben de begrippen plan en planning - juist vanwege hun 
betekenis voor het openbaar bestuur - een grote belangstelling genoten.103 Plan-
nen zijn als besluiten te kwalificeren voor zover ze rechtsgevolg beogen, ofwel op 
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grond van wettelijke bepalingen, ofwel via het ongeschreven recht, met name het 
vertrouwens- en het motiveringsbeginsel. Omdat een plan kan bestaan uit alge-
meen verbindende voorschriften, beleidsregels, richtlijnen, beschikkingen of af-
spraken - al dan niet in combinatie met elkaar - is het niet bij één van deze cate-
gorieën in te delen. Het plan wordt dan ook vanwege een inhoudelijk kenmerk 
als een aparte bestuurshandeling onderscheiden. 
Overheidsplanning richt zich op het maken van plannen als een vorm van be-
leidsvoorbereiding die erop is gericht om de samenhang van toekomstige beslis-
singen te vergroten. Deze plannen bevatten een systematische en consistente or-
dening van door de overheid te voeren beleid.104 Naar de inhoud kan het plan 
worden omschreven als: een samenhangend geheel van op elkaar afgestemde 
keuzes omtrent door bestuursorganen te nemen besluiten of te verrichten hande-
lingen, welke ongelijk van inhoud kunnen zijn, teneinde een of meer doelstellin-
gen te bereiken.105 Het gaat om samenhang tussen overheidshandelingen in de 
tijd. De Haan, Drupsteen en Fernhout onderschrijven de heersende opvatting dat 
planning betrekking heeft op beleidsvoorbereiding en stellen daarom in plaats 
van de ‘niet-juridische term’ keuzes, het woord beleidsvoornemens. Het zijn deze 
beleidsvoornemens die naar hun oordeel het eigenlijke plankarakter bepalen. Dit 
lijkt mij een goed onderscheidend criterium: het moet gaan om beleidsvoorne-
mens betreffende een later te specificeren normstelling. 
Inmiddels heeft het plan in de zin van overheidsplanning zich in het bestuurs-
recht een vaste plaats verworven.106 Het nadeel van deze gevestigde positie is dat 
elke rechtsfiguur die het woord plan in het vaandel voert, wordt vereenzelvigd 
met een vorm van planning. Toegespitst op het bestemmingsplan leidt de gelijk-
stelling van ruimtelijk plan en planning mijns inziens tot de twee volgende mis-
vattingen. 
 
Volgens de eerste misvatting heeft het bestemmingsplan vooral een planningska-
rakter. Daarbij legt men er de nadruk op dat het bestemmingsplan nieuwe ruim-
telijke ontwikkelingen mogelijk maakt. Het overgrote deel van de bestemmings-
plannen voldoet niet aan dit beeld107, maar sluit aan op het bestaande ruimtege-
bruik in de vorm van zogeheten beheersregelingen.108 Deze plannen hebben geen 
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sterk beleidsvoorbereidend karakter maar leggen - op het niveau van een regeling 
- een afgerond beleid vast. Bij de toepassing van de daarin opgenomen toetsings-
criteria en algemeen verbindende voorschriften kan een gemeentebestuur over 
flink wat beslissingsruimte beschikken en ook zullen er in dergelijke plannen 
flexibiliteitsinstrumenten zijn opgenomen, maar dit alles heeft geen structurele 
beleidsvoorbereidende betekenis. Mede gelet op de aldaar gegeven omschrijving, 
zou het daarom mijns inziens juister zijn geweest de in §1.2.1 genoemde plan-
ningsfunctie aan te duiden als een beeldvormende functie.109 Wel kan aan ont-
wikkelingsplannen, die gebruik maken van globale bestemmingen met al dan 
niet een uitwerkingsplicht, een overwegend beleidsvoorbereidend karakter wor-
den toegekend. De meeste bestemmingsplannen hebben echter vooral een toet-
sings- en een verordeningsfunctie en dragen in de eerste plaats het karakter van 
een beheersregeling. Dit betekent dat, als men deze plannen onvoldoende slag-
vaardig vindt, de oplossing niet in de eerste plaats gezocht moet worden in de 
toevoeging van nieuwe elementen als de b.i.h., maar in een verbetering van de 
elementen met een toetsings- of een verordeningsfunctie. 
Voorts valt te bedenken dat het woord plan op een geheel andere betekenis dan 
planning kan duiden. Een ruimtelijk plan brengt in de eerste plaats onderscheid 
aan in verband met de ligging. Evenals bij het vaak misverstane ‘planologie’110, 
staat ‘plan’ in de samenstelling ‘bestemmingsplan’ primair voor ruimtelijke sa-
menhang, voor de betekenis van plattegrond.111 Het gaat om samenhang tussen 
overheidshandelingen in de ruimte. Daarnaast kan het bestemmingsplan ook in 
meerdere of mindere mate een overdrachtelijk plan zijn, een plattegrond in de 
tijd, maar dit planningskarakter is niet een automatisch of vanzelfsprekend ge-
volg van het zijn van een ruimtelijk plan. 
De tweede misvatting gaat ervan uit dat alleen het vigerende bestemmingsplan 
een planningsfunctie vervult. Dit komt tot uiting in de beperking van het ‘ruim-
telijk planningstelsel’ tot het geheel van ruimtelijke plannen waarin de WRO 
voorziet112: planningstelsel wordt plannenstelsel.113 Verder doorgevoerd leidt dit 
tot de idee van een volkomen planningstelsel via uitsluitend de planfiguur: alle 
ontwikkelingen die zich aandienen zouden in overeenstemming moeten zijn met 
een plan dat tevoren rechtskracht heeft verkregen. Op het niveau van het be-
stemmingsplan ziet deze opvatting in elke anticipatieve bouwvergunning een 
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bewijs dat het ter plaatse vigerende plan als regeling tekortschiet.114 Deze hoogge-
spannen verwachtingen stemmen niet overeen met de aspiraties van de wetgever. 
Het is immers niet zo dat het bestemmingsplan geschikte normen moet bieden 
voor de toetsing van in beginsel alle gebruiksvormen die zich gedurende een re-
delijke planperiode kunnen voordoen. De wetgever heeft met het vigerende be-
stemmingsplan geen volkomen planningstelsel of normatief kader nagestreefd, 
maar de mogelijkheid opengehouden dat bij een toetsing gebruik wordt gemaakt 
van een toekomstig plan. Ook in zo’n geval functioneert het bestemmingsplan - 
als een ruimtelijk plan - goed, wanneer de betreffende ontwikkeling overeen-
stemt met het inzicht dat zo’n toekomstig plan geeft in de ruimtelijke samen-
hang van vormen van ruimtegebruik. 
Het voorgaande betekent dat - in elk geval tot 3 april 2000, toen de wijziging van 
de WRO in werking trad - volgens de bedoeling van de wetgever het bestemmings-
plan en de anticipatiebevoegdheid voor de gemeentelijke ruimtelijke ordening 
de belangrijkste beleidsbepalende115 instrumenten waren. Het ruimtelijke orde-
ningsbeleid is in de eerste plaats gericht op de ruimtelijke samenhang van be-
paalde gebruiksvormen. Daarbij kan dit beleid - via beide instrumenten - gebruik 
maken van planning.116 Men moet derhalve geen onmogelijke eisen stellen aan 
het bestemmingsplan als toetsingsgrond en daarnaast een eigen betekenis er-
kennen voor een bevoegdheid tot planafwijking. Terecht achtte ook de Evaluatie-
commissie een dergelijk aanvullend instrument onmisbaar.117 De vraag is nu 
wanneer die aanvullende functie wordt overschreden. Op die vraag zou het hier-
onder te bespreken anticipatie-onderzoek een antwoord moeten kunnen geven. 
 
b. De waardering van de anticipatieve vergunningverlening 
In §1.2.2 kwam het onderzoek ter sprake dat is verricht naar het gebruik van de 
anticipatiebevoegdheid bij bouwaanvragen, omdat dit gebruik wordt gezien als 
de belangrijkste indicator voor het gebrek aan slagvaardigheid van het bestem-
mingsplan. Zoals we zagen, liepen de uitkomsten van de verschillende onder-
zoeken nogal sterk uiteen. Voor de relatieve omvang werden cijfers gevonden van 
10% tot 60 % in het algemeen en van 70% tot 90% voor (nieuwe) woongebieden. 
Voor zover deze anticipaties vooruitlopen op een nieuw bestemmingsplan dat 
ook al in procedure is gebracht, is dit gebruik in overeenstemming met de aan-
vullende functie van deze bevoegdheid. Een overschrijding van die rol moet wor-
den gezocht binnen het zogeheten oneigenlijk gebruik, waarbij wordt geantici-
peerd zonder dat er een nieuw bestemmingsplan wordt ontwikkeld. Voor dit on-
eigenlijk gebruik werden aantallen gevonden van 22,4% tot 70% van het totale 
aantal anticipaties, zodat het kwantitatieve inzicht beperkt bleef tot een algeme-
ne indruk van ‘veel’.118 
Oneigenlijke anticipatie overschrijdt alleen dan de aanvullende functie, wanneer 
er sprake is van voldoende zwaarwegende ingrepen en daarbij - in materiële zin - 
geen gebiedsmatige besluitvorming heeft plaatsgevonden. Deze twee parameters 
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heeft men nooit kunnen operationaliseren.119 Met de analyse van andere omstan-
digheden waaronder wordt geanticipeerd - zoals de ouderdom en de techniek van 
regeling van het vigerende plan, alsmede de aard van het daarin begrepen gebied 
- is het al niet veel beter gesteld.120 Op grond van het verrichte onderzoek is de 
hierboven gestelde vraag derhalve niet te beantwoorden. Resteert een algemene 
indruk dat de anticipatiebevoegdheid toch wel zo vaak en onder dergelijke om-
standigheden wordt toegepast, dat bestemmingsplannen onvoldoende beant-
woorden aan de eisen uit oogpunt van slagvaardigheid. Als zwakke punten van 
het bestemmingsplan worden meestal een te grote mate van detaillering en een 
onvoldoende flexibiliteit genoemd. Voor een gerichte verbetering van de regeling 
van bestemmingsplannen valt er uit het voorgaande echter weinig af te leiden. 
Dit brengt mij op mijn grootste bezwaar tegen de gangbare benadering: het te 
algemene karakter van de daarbij behorende criteria. 
 
c. Geen aan de bestuursbevoegdheid ontleende criteria 
Bij het onderzoek naar het gebruik van de anticipatieve bouwvergunning is her-
haaldelijk geprobeerd om tot een typering te komen van de in de vigerende 
plannen aangetroffen techniek van regeling. Voorwaarde is dan wel dat je kunt 
aangeven wanneer je een dergelijk plan gedetailleerd, globaal of flexibel noemt. 
Voor de bepaling van de betekenis van deze begrippen zijn echter geen eenduidi-
ge criteria beschikbaar, zodat een kwalificatie in één van deze opzichten nauwe-
lijks is te onderbouwen.121 Lok spreekt van een Babylonische spraakverwarring 
rond de begrippen globaal, flexibel, gedetailleerd, indicatief, bindend en over sta-
tus, doel en strekking van de b.i.h.122 Struiksma laat zien hoe er zelfs onduide-
lijkheid is ontstaan over de betekenis van een kernbegrip als de bestemming.123 
En naar aanleiding van mijn analyse van 21 bestemmingsplannen met een be-
schrijving in hoofdlijnen kwam ik onder andere tot de aanbeveling om te bezien 
in hoeverre er in het kader van bestemmingsplanvorming nog onderzoek wordt 
verricht en wordt ontworpen met het oog op bestemmingen. Veel planvorming 
lijkt uitsluitend geöriënteerd te zijn op gebruiksvormen of de verschijningsvorm 
als zodanig, of op niet nader verduidelijkte aspecten van ruimtegebruik als func-
tionele, ruimtelijke en verkeersstructuur of -kwaliteit en sociale veiligheid.124 
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Men ontloopt het probleem van een adequate typering van een bestemmingsrege-
ling evenmin wanneer men deze laat bepalen door de respondenten op een en-
quête.125 Zo’n methode lijkt op een onderzoek naar het vóórkomen van bijvoor-
beeld de mazelen binnen een bepaalde bevolkingsgroep, waarbij de onderzoeker 
geen van de verschijnselen van deze ziekte aangeeft en een geënquêteerde die 
zich niet lekker voelt zelf mag zeggen of hij de mazelen heeft. Omdat de betrok-
kenen heel verschillend zullen denken over de invulling van begrippen als gede-
tailleerd en globaal, zullen gelijksoortige plannen een verschillende kwalificatie 
kunnen krijgen en onderling verschillende plannen in eenzelfde categorie te-
recht kunnen komen. Dit betekent dat de onderzoeker geen onderscheid kan 
aanbrengen naar datgene waar het - gelet op de vraagstelling - nu juist om gaat: 
welke techniek van regeling, die voldoende rechtszekerheid biedt, vertoont de 
meeste slagvaardigheid? 
Zolang onderzoekers en respondenten niet over een duidelijk beeld beschikken 
van een kernbegrip als de bestemming, behoort een kwalificatie als hierboven 
bedoeld tot de onmogelijkheden. Een dergelijke duidelijkheid kan mijns inziens 
alleen worden bereikt wanneer men verder kijkt dan het spanningsveld tussen 
slagvaardigheid en rechtszekerheid, en de omschrijving van de specifieke be-
stuursbevoegdheid tot uitgangspunt neemt. In die omschrijving, zoals art. 10 lid 
1 WRO die geeft, speelt de strekking of het doel een grote rol. Dit leidt ertoe dat 
men aan de rechtszekerheid geen onbeperkte drang naar detaillering mag toe-
schrijven, omdat de regeling alleen tot in die bijzonderheden kan detailleren die 
relevant zijn voor het doel van de bevoegdheid. 
 
d. Detaillering en rechtszekerheid 
In de praktijk komen bestemmingsplannen voor met een mate van detaillering 
die zich - met enige overdrijving - laat typeren als “een luchtfoto van het betrok-
ken gebied.”126 Evenzo wordt de rechtszekerheid die het bestemmingsplan moet 
bieden, vaak op één lijn gesteld met de omschrijving van de gebruiksvormen als 
zodanig. Een dergelijke voorstelling van zaken is echter onjuist. Wie kennis 
neemt van de omschrijving in art. 10 lid 1 WRO van de bevoegdheid om bestem-
mingsplannen vast te stellen, ziet dat de aanwijzing van bestemmingen alleen 
plaats kan vinden voor zover dit nodig is ten behoeve van een goede ruimtelijke 
ordening en dat de regeling van het ruimtegebruik verband dient te houden met 
de aangewezen bestemmingen. En wie zich verder verdiept in de in art. 44 Ww 
genoemde toetsingsgronden voor de bouwvergunning, ziet dat er voor verschil-
lende aspecten van een bouwplan toetsing moet plaatsvinden aan onderscheide-
lijk het Bouwbesluit, de bouwverordening, het bestemmingsplan, welstandseisen 
en een monumentenregeling. Kennelijk worden niet alle aspecten van het bou-
wen in het bestemmingsplan geregeld, zodat het onjuist is om de daardoor te 
verschaffen rechtszekerheid gelijk te stellen met duidelijkheid over een concrete 
invulling van de gebruiksmogelijkheden. De rechtszekerheid in verband met het 
bestemmingsplan vraagt niet om detaillering maar om duidelijkheid over be-
paalde aspecten van het ruimtegebruik.127 En als duidelijk zou zijn om welke as-
pecten het daarbij gaat, dan zou de weg kunnen worden afgesneden aan een de-
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taillering die verder gaat dan een omschreven detailleringsniveau dat niet mag 
worden overschreden. 
 
e. De waardering van de handhavingsmogelijkheden 
Enigszins los van de waardering in het licht van het spanningsveld tussen slag-
vaardigheid en rechtszekerheid, staat de waardering uit oogpunt van de handha-
vingsmogelijkheden. Voor zover deze zich richt op de juridische vormgeving van 
het bestemmingsplan, leidt dit tot een versterking van de eisen die ten behoeve 
van de rechtszekerheid gesteld worden. Zoals we immers hebben gezien in §1.2.1 
en §1.2.2, moeten bestemmingsplanelementen die door straffen of administratie-
ve sancties zijn te handhaven, zijn vervat in daartoe voldoende uitdrukkelijk ge-
geven en duidelijke voorschriften. Uit het verrichte onderzoek kwam naar voren 
dat de inhoud van bestemmingsplannen in deze opzichten veel te wensen over-
liet. Aan deze resultaten moet echter ook niet een al te negatief beeld worden 
verbonden. 
Dit gevaar ligt op de loer wanneer men - zoals Rothuizen deed - naar aanleiding 
van onderzoek naar de niet-handhaving van bestemmingsplannen, de vraag stelt: 
“Bestemmingsplannen, wat komt er van terecht?”128 Dat is nu juist niet onder-
zocht. In elk geval bestaan er ook voorbeelden van een techniek van bestem-
mingsplanregeling waarvan de gemeente als beheerder en handhaver zegt dat 
deze goed te handhaven is, alsmede goed leesbaar en inzichtelijk voor de burger, 
terwijl globaliteit en flexibiliteit tevens in ruime mate voorhanden zijn.129 Dit 
geeft de burger moed voor een onderzoek als het onderhavige. En in het alge-
meen geldt dat - ondanks alle kritiek op het bestemmingsplan - het belang van 
deze rechtsfiguur als beheersinstrument nog steeds hoog aangeslagen wordt.130 
Ook dit gegeven verschaft mijn streven naar meer duidelijkheid over detaillering 
en reikwijdte van bestemmingsplanregeling een bemoedigend perspectief. 
 
1.2.4  Samenvatting en conclusie 
 
Naar algemeen inzicht is de regeling in bestemmingsplannen al te vaak achter-
haald, te gedetailleerd en onvoldoende flexibel van opzet. Het vigerende be-
stemmingsplan schiet met name tekort als een bruikbare toetsingsgrond voor 
bouwaanvragen. Tevens is er kritiek op de gebrekkige handhaving van het be-
stemmingsplan. Daarom is er een streven om tot een betere bestemmingsplan-
regeling te komen. De heersende benadering, zoals die ook ten grondslag heeft 
gelegen aan de wijziging van de WRO en het nieuwe Bro in 1985, zoekt een mid-
denweg tussen eisen uit oogpunt van slagvaardigheid en rechtszekerheid. Daarbij 
ontbreekt aandacht voor de ontwikkeling van specifieke inhoudelijke criteria, op 
basis van de wettelijke omschrijving van de bestuursbevoegdheid in art. 10 lid 1 
WRO. Gebleken is dat deze benadering niet heeft geleid tot een duidelijk betere 
vormgeving van bestemmingsplannen. Het gebruik van de anticipatiebevoegd-
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heid is niet noemenswaard verminderd en de vormgeving van bestemmingsplan-
nen wordt onvoldoende systematisch en sterk uiteenlopend genoemd. 
Gesignaleerd is dat de gangbare benadering een aantal tekortkomingen vertoont. 
In de eerste plaats zorgt de veronderstelling dat het gemeentelijk ruimtelijk be-
leid vorm zou moeten krijgen binnen een volkomen planningstelsel, voor irreëel 
hoge eisen aan het bestemmingsplan. Het is niet zo dat elke ontwikkeling die 
zich voordoet, binnen het geldende plan zou moeten passen. Naast het vigerende 
bestemmingsplan heeft ook de anticipatiebevoegdheid - in samenhang met een 
toekomstig plan - een aanvullende beleidsbepalende rol. In de tweede plaats is 
gebleken dat de voornaamste indicator voor het tekortschieten van het vigerende 
bestemmingsplan als toetsingsgrond, het gebruik van de anticipatiebevoegdheid, 
slechts een weinig nauwkeurige en beperkte aanduiding kan verschaffen. Dit 
komt ook doordat criteria ontbreken ter beschrijving van het karakter van de ju-
ridische inrichting van het bestemmingsplan waarvan wordt afgeweken. De 
schuld hiervoor ligt bij de derde en belangrijkste tekortkoming. Binnen de gang-
bare benadering aan de hand van de planfuncties, vormt het bestemmingsplan 
als zodanig geen object van aandacht. Hierdoor is het onmogelijk tot een enigs-
zins vruchtbare gedachtewisseling over de techniek van bestemmingsplanrege-
ling te komen. Tegelijkertijd hanteert men natuurlijk wel bepaalde noties over 
deze rechtsfiguur. Daarbij worden fouten gemaakt en mogelijkheden over het 
hoofd gezien. Dit blijkt ook uit de vierde tekortkoming, die de rechtszekerheid in 
verband met het bestemmingsplan ten onrechte gelijk stelt aan een zo groot mo-
gelijke detaillering. In de vijfde plaats is er ten slotte op gewezen dat vanuit de 
gangbare benadering - ondanks de gebrekkige handhavingsmogelijkheden die de 
regelingen in de praktijk vaak bieden - ook niet een al te somber beeld van het 
bestemmingsplan moet worden gegeven. Zeker in situaties waarin geen grote 
ontwikkelingen worden voorzien, is het regelingstechnisch mogelijk om tot een 
plan te komen dat een goede grondslag biedt voor het handhavingsbeleid. 
In het bovenstaande is gebleken dat verbetering van bestemmingsplanregeling 
onbereikbaar blijft, zolang men de juridische vormgeving van dit plan uitslui-
tend blijft bezien vanuit het spanningsveld tussen slagvaardigheid en rechtsze-
kerheid. Omdat in deze benadering elke notie over de specifieke inhoud en 
strekking van een bestemmingsplan ontbreekt, is deze te algemeen om vorm te 
geven aan een goede techniek van regeling van het bestemmingsplan. Hoewel de 
gebruikte criteria geschikt kunnen zijn om daarmee een tot stand gebrachte re-
geling te waarderen, bieden deze onvoldoende houvast om een juridische rege-
ling mee vorm te geven. Deze al te brede weg dient daarom te worden verlaten. In 
plaats daarvan zou een andere weg moeten worden ingeslagen, die de kracht van 
het bestemmingsplan zelf probeert te benutten. Hieraan is de volgende hoofdpa-
ragraaf gewijd. 
 
 
1.3  De aangewezen weg 
 
Zoals in §1.1.3 is aangegeven, ga ik uit van de veronderstelling dat bestemmings-
plannen die een consequente opzet hebben voor wat betreft de gebruikte inhou-
delijke begrippen, zowel beter kunnen voldoen aan eisen uit oogpunt van globa-
liteit en flexibiliteit als aan eisen uit oogpunt van duidelijkheid. Een dergelijke 
systematiek moet gebaseerd zijn op de materieelrechtelijke begrenzing van de 
bestuursbevoegdheid, zoals die is vervat in de zeer open omschrijving in art. 10 
lid 1 WRO. In de voorgaande paragraaf is voor deze veronderstelling alleen een 
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negatief argument, de ongeschiktheid van de gangbare benadering, aangevoerd. 
In deze paragraaf wil ik bezien welke positieve argumenten de door mij voorge-
stane benadering kunnen ondersteunen. Daaraan voorafgaand is het nodig om 
eerst stil te staan bij de letterlijke tekst van de bevoegdheidsbegrenzing. 
 
1.3.1  De ware tekst van art. 10 lid 1 WRO 
 
Bij lezing van de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO springen direct twee inhou-
delijke, zij het vage, normen in het oog. Zij zijn vervat in de zinsneden: “waarbij, 
voor zover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodig is, de be-
stemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen” en “en (waar-
bij) zo nodig, in verband met die bestemming, voorschriften worden gegeven om-
trent het gebruik van de in het plan begrepen grond en de zich daarop bevinden-
de opstallen.” Deze materiële elementen in art. 10 lid 1 WRO zal ik in het vervolg 
kort typeren aan de hand van de twee hoofdelementen: bestemming(en), nodig 
ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening, en: voorschriften, zo nodig in 
verband met die bestemming.131 
De nauwkeurige lezer merkt op dat ik hier spreek van “in verband met die be-
stemming”. Hoewel de huidige tekstuitgaven alle de redactie “in verband met de 
bestemming” bevatten, is de door mij gehanteerde tekst mijns inziens de juiste. 
Art. 10 WRO is immers nooit gewijzigd en de oorspronkelijke tekst132 is gelijk-
luidend aan die zoals door mij aangehouden. De foute redactie is tot driemaal toe 
in omloop gebracht door een beschikking van de Minister van Justitie waarbij, 
ingevolge een opdracht in een wijzigingswet, een integrale tekst van de WRO 
werd gepubliceerd.133 Nu het hier in beide gevallen om een kennelijke misstelling 
gaat die niet één van de geïnsereerde wijzigingen betreft en die niet door de Sta-
ten-Generaal is aangenomen134, kan deze mijns inziens de authentieke tekst niet 
vervangen en zal ik mij aan het origineel houden. 
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Naast het bovenstaande legt gewicht in de schaal dat het belang van een juiste 
woordkeus hier verder gaat dan dat van de jurist die geen puntjes op de i kan zet-
ten, wanneer men hem die i onthoudt. Het gebruik van het woordje ‘die’ bena-
drukt dat het op die plaats in de tekst niet gaat om een algemeen bestemmings-
begrip, maar om een toegedeelde bestemming met een bepaalde ligging, in een 
bepaalde context van andere bestemmingen. Zoals verderop zal blijken, heeft dit 
zijn weerslag op de mogelijke inhoud van de in art. 10 lid 1 WRO genoemde 
voorschriften. 
 
1.3.2  De structurerende functie van het recht 
 
De heersende zienswijze in de westerse wereld op de staat en het daardoor uitge-
oefende overheidsgezag, wordt samengevat in de idee van de democratische 
rechtsstaat. Hieronder wil ik laten zien dat dit leerstuk ook van betekenis is voor 
het streven naar duidelijkheid over de reikwijdte van art. 10 lid 1 WRO. 
 
a. Geen vanzelfsprekende bevoegdheden 
Burkens c.s. wijzen erop dat de verbinding tussen recht en staat zoals die in het 
woord rechtsstaat tot uiting komt, heel wezenlijk is: “In de rechtsstaat wordt de 
grondslag voor statelijk gezag in het recht gelegd en wordt de uitoefening van dit 
gezag in al zijn verschijningsvormen onder de heerschappij van het recht ge-
plaatst. (...) tegen het eind van achttiende eeuw vond de gedachte ingang, dat 
staatsgezag principieel afhankelijk is van het recht; niet louter in de negatieve 
betekenis dat het gezag de begrenzingen voortvloeiend uit oude rechtsaanspra-
ken moet respecteren, maar ook en vooral in de positieve zin dat het als zodanig 
moet berusten op rechtsregels. In deze opvatting wordt macht tot bevoegdheid: 
burgers bindende machtsuitoefening is slechts geoorloofd indien en in zoverre er 
een rechtsregel is die daartoe de grondslag geeft.”135 De staat vindt dus de recht-
vaardiging voor zijn bestaan en zijn handelen in het recht. Dat geldt niet voor de 
bevolking. De daarvan deel uitmakende individuen bestaan van nature en hun 
handelen vindt rechtvaardiging in hun eigen vrijheid. 
Het democratisch principe gaat uit van de vrijheid en gelijkheid van eenieder. 
Burkens c.s. stellen dat er grote eenstemmigheid bestaat over de gerichtheid van 
dit principe. Deze gerichtheid is tweeledig. In de eerste plaats beoogt de demo-
cratie bij te dragen aan de menselijke zelfbepaling. Individuen kunnen uitslui-
tend in hun vrijheidsuitoefening worden beperkt ten behoeve van de vrijheid van 
andere gelijkwaardige individuen. In de tweede plaats kunnen zij slechts door 
hun instemming gebonden worden door de bevoegdheidsuitoefening door de 
overheid. Deze instemming ziet op het rechtskarakter dat dit overheidshandelen 
moet dragen: dit moet als voldoende rechtvaardig herkend worden, om als recht 
erkend te kunnen worden. Het gaat om de maatschappelijke overtuiging dat de 
regels rechtvaardig zijn. Tot een dergelijk oordeel, casu quo het ervaren van 
rechtvaardigheid, zijn alleen mensen in staat.136 
De natuurlijke personen hebben het staatsgezag dus nodig waar het gaat om vrij-
heidsbeperking ten behoeve van een zo groot mogelijke vrijheidservaring en 
-verwerkelijking van allen. Daarnaast zijn zij als enigen in staat om legitimiteit 
aan het staatsgezag te verschaffen. Zo rechtvaardigen de natuurlijke personen 
het staatsgezag in tweeërlei opzicht: zij vormen het doel en tevens het funda-
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ment van dat staatsgezag. In deze opvatting is de overheid, als elke organisatie-
vorm, een hulpmiddel voor de natuurlijke personen om iets te bereiken waar-
voor de individuele krachten tekortschieten. Daarbij aanvaarden zij vrijheidsbe-
perking in de vorm van rechtsregels. Er is dus niet alleen sprake van een aan het 
recht onderworpen staat, maar van een aan het recht onderworpen samenleving, 
waarvan de staat deel uitmaakt. Bij die onderworpenheid is er echter wel sprake 
van een groot verschil. Konijnenbelt en ook Stroink en De Waard wijzen erop dat 
binnen de rechtsstaatgedachte de gebondenheid aan het recht voor het bestuur 
een principieel andere is dan die voor de mens: de natuurlijke persoon is vrij zijn 
doelen en middelen te kiezen, voor zover het recht hem dat niet verbiedt; het be-
stuur echter is onvrij, tenzij door het recht bevoegd verklaard.137 Zoals wij weten 
is dat voor het maken van bestemmingsplannen gebeurd, en dat zelfs op de 
meest gezaghebbende wijze: bij wet. 
 
b. Een wettelijke grondslag 
Uit het bovenstaande kwam naar voren dat de rechtsstaat een toestand veronder-
stelt waarin de natuurlijke personen voldoende vertrouwen hebben in de door de 
staat aan te brengen ordening van het maatschappelijk verkeer. Alleen in dat ge-
val zullen dezen immers geneigd zijn al hun talenten te ontplooien. Een derge-
lijk vertrouwen kan bestaan doordat het gaat om een rechtsordening, waarin 
rechtszekerheid en gelijkheid gegarandeerd behoren te zijn.138 Deze garantie 
wordt met name veiliggesteld door de eis dat er een grondslag in een wet moet 
zijn die de overheid bevoegd maakt om bepaalde handelingen te verrichten. Vol-
gens de heersende opvatting geldt dit legaliteitsvereiste voor alle belangrijke 
overheidshandelingen. 
In art. 89 geeft de Grondwet een algemeen maar niet uitputtend antwoord op de 
vraag welke overheidshandelingen een wettelijke grondslag behoeven: algemene 
voorschriften, door straffen te handhaven, kunnen alleen krachtens de wet wor-
den gegeven. Verheij verbindt hieraan de conclusie dat de meeste vergunningstel-
sels op de wet zullen moeten berusten. Voorts wijst hij op een groot aantal bij-
zondere gevallen waarin de Grondwet een wettelijke grondslag verlangt. Daarbij 
noemt hij onder andere: bestuurshandelingen betreffende de beperking van de 
klassieke grondrechten (artt. 4 tot en met 18 Grw.) en de bevordering van de soci-
ale grondrechten (artt. 19 tot en met 23 Grw.). Ten slotte wijst hij op de ‘nood-
rem’ die door de Hoge Raad is aangebracht bij het Fluorideringsarrest.139 Hierin 
was dit college van oordeel dat voor het toevoegen van stoffen aan het drinkwa-
ter - voor een buiten de eigenlijke drinkwatervoorziening gelegen doel van massa-
preventie - een wettelijke basis is vereist.140 Met name Van der Vlies heeft betoogd 
dat weliswaar niet alle algemene regels een formeel wettelijke grondslag be-
hoeven, maar wel alle bestuurshandelingen die als ‘ingrijpend’ zijn te kwalifice-
ren. Zij rekent hiertoe besluiten die (1) eerste levensbehoeften dan wel funda-
mentele rechtsbeginselen betreffen, (2) naleving met nagenoeg onontkoombare 
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sancties afdwingen en (3) controversiële onderwerpen regelen.141 Op grond van 
door verscheidene auteurs verwoorde opvattingen constateert Verheij dat er, zon-
der dat in algemene termen een duidelijke omschrijving van ‘ingrijpende be-
stuurshandelingen’ gegeven kan worden, voor een aantal gevallen een praktische 
consensus aan het ontstaan is over de wenselijkheid van regeling bij wet.142 
Van Ommeren neemt niet het legaliteitsvereiste als uitgangspunt, maar kent in 
de eerste plaats gewicht toe aan het consistentiebeginsel. Want - zo stelt hij - een 
staat waarin de overheid inconsistent mag optreden, is geen rechtsstaat. Hij ziet 
het consistentiebeginsel dan ook als een onderdeel van de rechtsstaatvereisten. 
Dit beginsel verlangt dat al het overheidshandelen voldoende stelselmatig is. Af-
hankelijk van het soort overheidshandelen, moet het overheidsoptreden ofwel in 
overeenstemming zijn met algemene regels - zoals wetten, beleidsregels en inter-
ne regelingen - of voldoen aan een plicht tot streven naar regelmaat, of althans 
geen willekeur inhouden.143 Voor ge- en verbiedend overheidsoptreden, in de 
vorm van eenzijdig opgelegde verplichtingen, acht Van Ommeren overeenstem-
ming met een - specifieke - wettelijke grondslag vereist.144 
Het bestemmingsplan bevat bindende beperkingen van het ruimtegebruik of 
maakt deze mogelijk in het kader van de vergunningenstelsels voor de bouw- en 
de aanlegvergunning. Deze gebruiksbeperkingen zijn met straf- en bestuursrech-
telijke sancties te handhaven en kunnen van invloed zijn op fundamentele rech-
ten en belangen, zoals het recht op ongestoord genot van eigendom en/of op res-
pect voor de woonsfeer, de vrijheid van meningsuiting, de vrijheid van arbeid ca-
su quo beroepsuitoefening en een gezonde en duurzame leefomgeving. Reeds al-
leen op grond van het algemene criterium in art. 89 Grw. is voor het bestem-
mingsplan een wettelijke grondslag verplicht. Daarnaast zijn ook verschillende 
van de genoemde bijzondere criteria op dit plan van toepassing. Voor het be-
stemmingsplan is dan ook een wettelijke basis gecreëerd, in art. 10 WRO. Hierbo-
ven zagen we echter dat Van Ommeren bovendien de eis stelde van een specifieke 
wettelijke grondslag. De vraag rijst derhalve of er aan een wettelijke bevoegd-
heidsomschrijving nog nadere eisen zijn te stellen. 
 
c. Een specifieke wettelijke grondslag 
Verheij ziet in het beginsel van de wetmatigheid van het bestuur een centraal 
element van het ideaal van de rechtsstaat.145 Afgeleid van een drietal aan de wet 
als zodanig verbonden functies - achtereenvolgens de legitimerende functie, de 
beschermende functie en de bevordering van rechtsgelijkheid en rechtszekerheid 
- onderscheidt hij een drietal aspecten van dit beginsel. Aan de derde hoofdfunc-
tie verbindt Verheij het materieel-positieve aspect: het is niet genoeg dat een be-
voegdheid verleend wordt, maar deze moet ook inhoudelijk genormeerd en be-
grensd worden, door algemene wettelijke regels die aangeven onder welke voor-
waarden die bevoegdheid uitgeoefend kan worden en wanneer dat niet kan.146 Bij 
dit aspect ziet Verheij de wet derhalve als waarborg voor rechtszekerheid en 
rechtsgelijkheid op de voorgrond treden en ook acht hij elementen van bescher-
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ming en legitimatie147 aanwezig. Hij constateert echter tevens dat dit materieel-
positieve aspect geen deel uitmaakt van ons positieve recht148 en dat, door veran-
deringen in de aard van het overheidsbestuur, de praktijk de laatste eeuw steeds 
verder van dit ideaal verwijderd is geraakt.149 
Anders dan Verheij kent Scheltema binnen het begrip rechtsstaat een centrale 
plaats toe aan het rechtszekerheidsbeginsel en leidt hij daar onder andere de le-
galiteitseis uit af en de eis dat het overheidsoptreden door middel van algemeen 
geformuleerde regels genormeerd moet zijn. Dit moet zodanig gebeuren dat de 
burger weet wat hij van de overheid kan verwachten. Deze omschrijvingseis lijkt 
zijns inziens algemeen te worden aanvaard, maar levert bij de uitwerking ervan 
moeilijkheden op. Hij wijst erop dat de rechtszekerheid, die gediend is met zo 
gedetailleerd mogelijke regels, kan botsen met het gegeven dat de wetgever een-
voudig niet in staat is voor alle situaties dergelijke regels op te stellen, terwijl 
strak genormeerde regels in verband met andere beginselen soms ook niet ge-
wenst zijn.150 Scheltema concludeert dan ook dat het enigszins de vraag is of deze 
eis voor de rechtszekerheid de betekenis heeft die ervan verwacht wordt.151 
Veel auteurs leiden het vereiste van een nadere inhoudelijke wettelijke bevoegd-
heidsnormering niet af uit het legaliteits- of het rechtszekerheidsbeginsel, maar 
uit het specialiteitsbeginsel. Algemeen getypeerd houdt dit beginsel in dat een 
overheidsbevoegdheid per definitie beperkt is en alleen mag worden uitgeoefend 
om bepaalde doeleinden te bereiken.152 Aan het specialiteitsbeginsel is een drietal 
aspecten te onderscheiden, namelijk een wetgevings-, een bestuurlijk en een 
vrijwaringsaspect.153 Op deze plaats gaat het om het eerste aspect, dat betrekking 
heeft op de vereiste duidelijkheid van een wettelijke bevoegdheidsomschrijving. 
Het specialiteitsbeginsel krijgt in dit licht een verder strekkende betekenis. Het 
verlangt niet alleen dat het gebruik van een bevoegdheid in overeenstemming is 
met de wettelijke omschrijving daarvan, maar ook dat die bevoegdheidsverkla-
ring zelf voldoende specifiek is. 
Deze opvatting wordt verwoord door Stroink en De Waard. Een specifieke be-
voegdheid geeft waarborgen voor de rechtspositie van de burger en gaat een on-
gebreidelde, niet expliciet door de wetgever toegestane, bevoegdheidsuitoefening 
door het bestuur tegen.154 Ook Stout zoekt steun bij het wetgevingsaspect van het 
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specialiteitsbeginsel en leidt het bestaan daarvan af uit eisen met betrekking tot 
een duidelijke spreiding, verdeling en toedeling van verantwoordelijkheden. Dit 
met het oog op de controleerbaarheid door vertegenwoordigende organen, waar-
bij ook gedacht moet worden aan de relatie tot attributiebepalingen in andere 
wetten, alsmede met het oog op het voorkómen van ongebreidelde machtsuitoe-
fening en op de waarborgfunctie van de wetgeving.155 En in haar dissertatie komt 
zij op grond van de door haar besproken literatuur tot een aantal kernelementen 
waartoe de wetgever zich moet beperken. Naast de aanduiding van het bevoegde 
orgaan gaat het daarbij om de politiek-principiële hoofdmomenten (met name de 
kwalificatie van bepaalde belangen als openbare belangen en het stellen van de 
belangrijkste materiële normen) en een procedureel kader voor de verdere 
rechtsvorming.156 Een soortgelijke opvatting heeft Schlössels, die stelt dat het spe-
cialiteitsbeginsel kan worden opgevat als een rechtsstatelijk structuurbeginsel, 
dat de wetgever dwingt om zich steeds te bezinnen over de reikwijdte van discre-
tionaire bevoegdheden die hij aan het bestuur toedeelt. Hij noemt het van belang 
dat de wetgever zich op dit inhoudelijke aspect (onderwerp en doel) van de be-
voegdheidsgrondslag concentreert en niet volstaat met het louter procedureel 
inkaderen van bestuursbevoegdheden. Een directe ondersteuning van de door 
mij voorgestane benadering bieden het door hem aangevoerde legitimatie-
perspectief in ruime zin en het doelmatigheids- en besluitvormingsperspecief. 
Naar aanleiding van het eerstgenoemde perspectief merkt Schlössels op dat de 
mate van specialiteit van een (wettelijke) bevoegdheidsnorm mede bepalend is 
voor de kenbaarheid, voorzienbaarheid en voorspelbaarheid van de publieke 
rechtsvorming voor de rechtssubjecten. En bij het daarna genoemde perspectief 
stelt hij dat de verwezenlijking van het specialiteitsbeginsel bijdraagt aan een 
doelmatige bestuurlijke besluitvorming omdat de bestuurlijke belangenafweging 
daardoor wordt ingekaderd en gestructureerd.157 
Simon stelt dat een formeel wettelijke grondslag - voor belangenaantasting - aan 
bepaalde ‘kwaliteitseisen’ moet voldoen. In zijn visie maken legaliteit en speciali-
teit onderdeel uit van de ‘the rule of law’, welk leerstuk naar zijn oordeel in de 
laatste jaren een steeds belangrijker plaats is gaan innemen in de jurisprudentie 
van het EHRM.158 In dit verband betekent het beginsel dat de wet waarop het 
overheidshandelen gebaseerd dient te zijn, moet voldoen aan de heerschappij 
van het recht en bijvoorbeeld voldoende specifiek moet zijn.159 Op grond hiervan 
is vereist dat de overheid de belangen ter bescherming waarvan zij intervenieert, 
zo exact en nauwkeurig mogelijk in de wet aangeeft. Daarin ligt volgens Simon 
eveneens de betekenis van het specialiteitsbeginsel voor de wetgever.160 
Voor Van Ommeren vloeit de eis van een specifieke wettelijke grondslag - voor 
overheidsoptreden waarbij verplichtingen worden opgelegd - logisch voort uit 
het door hem centraal gestelde consistentiebeginsel. Over dit specifieke karakter 
zegt hij: “Het moet mogelijk zijn de grenzen van de bevoegdheid uit de wettelijke 
grondslag af te leiden. (...) Doel, grenzen en voorwaarden van de bevoegdheid ver-
tonen samenhang. Naarmate een bestuursbevoegdheid nauwkeuriger is om-
schreven, preciezer aangeeft hoe het bestuursorgaan behoort op te treden en met 
welk oogmerk, is de grondslag meer specifiek.” Onder verwijzing naar Stout stelt 
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hij vervolgens: “Men zou deze eis het wettelijk specialiteitsbeginsel kunnen noe-
men.”161 Ter verklaring van de enigszins terughoudende aanvaarding die het ver-
eiste van een specifieke wettelijke grondslag in de literatuur ten deel is gevallen, 
vestigt Van Ommeren de aandacht op twee factoren die daarbij van belang zijn. 
In de eerste plaats verkeren degenen die de waarborg voor een stelselmatig over-
heidsoptreden alleen in de formele wet zoeken, in de moeilijke positie dat zij een 
keuze moeten maken tussen ofwel een vage wettelijke omschrijving, ofwel een 
beperkte reikwijdte van het legaliteitsbeginsel. Wie een wettelijke grondslag voor 
al het overheidsoptreden verlangt, zal dikwijls genoegen moeten nemen met een 
ruime, vage grondslag en derhalve op dit gebied geen hoge eisen kunnen stellen. 
Bij een benadering via het consistentiebeginsel ligt dit anders, omdat de bedoelde 
waarborg daarbij - voor zover het geen eenzijdig opgelegde verplichtingen betreft 
- ook langs andere wegen dan de wet inhoud kan krijgen. Dit betekent dat de 
consistentie-adept voor wat betreft het specifieke karakter van de wettelijke 
grondslag geen water bij de wijn hoeft te doen.162 
In de tweede plaats wordt naar de indruk van Van Ommeren bij de eis van een 
specifieke bevoegdheidsbegrenzing onvoldoende gelet op de functie die de desbe-
treffende wetgeving vervult. In dit verband hanteert hij een driedeling in wetge-
ving met achtereenvolgens een bindings-, een bevoegdheids- en een organisatie-
functie.163 Van deze laatstgenoemde functie is sprake bij wetgeving die niet be-
oogt de burger te binden: “De wet die louter en alleen de organisatiefunctie ver-
vult, creëert geen rechtstreekse bevoegdheden jegens de burger (...) maar is taak-
stellend of brengt een verdeling van bevoegdheden en taken binnen de overheid 
tot stand.” Dergelijke bepalingen met een instructiekarakter komen volgens Van 
Ommeren in vele soorten en maten voor en zijn ongeschikt om als grondslag te 
functioneren voor het opleggen van verplichtingen. Daarom zou men dit gedeel-
te van de wetgeving buiten beschouwing moeten laten wanneer er een specifieke 
grondslag wordt verlangd.164 
Hoe dit ook zij, art. 10 lid 1 WRO vervult - afgezien van de aanwijzing van de ge-
meenteraad als bevoegd orgaan - geen organisatiefunctie. Evenmin van toepas-
sing is de door Van Ommeren onderscheiden bindingsfunctie. Daarvan is sprake 
als wetgeving betrokkenen eenzijdig bindt. Art. 10 lid 1 WRO bindt echter niet 
zelf, maar is een voorbeeld van kader- of raamwetgeving: de formele wet ver-
schaft een bevoegdheidsgrondslag voor nadere regelgeving door een lager orgaan 
dan de formele wetgever, in casu de gemeenteraad. Hiermee beantwoordt dit ar-
tikel aan de door Van Ommeren onderscheiden bevoegdheidsfunctie. In zo’n ge-
val maakt de wet “een bestuursorgaan bevoegd tot het opleggen van eenzijdig 
bindende - dat wil zeggen: verplichtende - maatregelen. Hiervoor is een specifieke 
wettelijke grondslag vereist.” Deze eis is op zijn plaats, omdat de wet de basis 
vormt voor het opleggen van verplichtingen165: “De wet die de bevoegdheid ver-
leent, bepaalt tevens in sterke mate de omvang van de bevoegdheid. Juist hier is 
merkbaar dat een wettelijke grondslag die onvoldoende specifiek is, te weinig de 
omvang van de bevoegdheid afbakent.”166 Zo vormt de benadering vanuit het con-
                                                           
$OGXV9DQ2PPHUHQ9HUDQNHUGEO]
=LH9DQ2PPHUHQ9HUDQNHUGEO]
(HQYHUJHOLMNEDDURQGHUVFKHLGWXVVHQJHGUDJVQRUPHQEHYRHJGKHLGVQRUPHQHQRQ]HOIVWDQGLJHQRUPHQ
ZDDUYDQGHRUJDQLVDWLHQRUPHHQEHODQJULMNW\SHYRUPWLVWHYLQGHQELM-XH*URQGEHJLQVHOHQEO]
=LH9DQ2PPHUHQ9HUDQNHUGEO]
2RN%XUNHQVFV]LMQYDQRRUGHHOGDWGHPRJHOLMNKHLGYDQJHGHOHJHHUGHZHWJHYLQJJHHQDIEUHXNNDQGRHQ
DDQKHWOHJDOLWHLWVEHJLQVHO0HWQDPHZDQQHHUGHEHSHUNLQJYDQJURQGUHFKWHQHQGHKDQGKDYLQJPHWVWUDIVDQFWLHV
LQKHWJHGLQJLV]RDOVELMKHWEHVWHPPLQJVSODQQHHPWGH*URQGZHWJHHQJHQRHJHQPHWHHQEODQFRGHOHJDWLH
PDDUYHUODQJWGH]HHHQVSHFLILHNHZHWWHOLMNHJURQGVODJ=LH%XUNHQVFV%HJLQVHOHQEO]
$OGXV9DQ2PPHUHQ9HUDQNHUGEO]
 
 
sistentiebeginsel een krachtige ondersteuning van de stelling dat de materiële 
normen in art. 10 lid 1 WRO een duidelijke betekenis - dat is: een voldoende spe-
cifieke betekenis - dienen te hebben. 
Terugblikkend valt vast te stellen dat alle genoemde schrijvers - of zij deze opvat-
ting nu funderen in het legaliteitsbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel, het 
specialiteitsbeginsel, the rule of law of het consistentiebeginsel - het erover eens 
zijn dat een ingrijpende bestuursbevoegdheid een wettelijke omschrijving be-
hoeft die de belangrijkste elementen van de verdere rechtsvorming door het be-
stuur en de rechter moet of zou moeten normeren. Voor een wetsbepaling die 
een grondslag biedt voor nadere regelgeving, zal die omschrijving minder ver 
hoeven te gaan dan voor een bepaling met een bindingsfunctie het geval zou 
zijn. De rechtsstaat verlangt echter dat de wettelijke bevoegdheidsbegrenzing 
voldoende specifiek is en inhoudelijke duidelijkheid verschaft over de mogelijk-
heden tot nadere normstelling. Daarom wil ik hieronder bezien hoe de bevoegd-
heidsomschrijving in art. 10 lid 1 WRO - waarvan vaststaat dat deze in dit opzicht 
tekortschiet - eruit ziet. 
 
d. Bevoegdheidsbegrenzing naar het object in feitelijke en in kwalitatieve zin 
De materiële begrenzing van de bevoegdheid tot het vaststellen van bestem-
mingsplannen vindt plaats in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO.167 Hierin 
vinden we twee vage inhoudelijke normen. Het betreft de elementen: bestem-
ming, nodig ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening, en: voorschriften, 
zo nodig in verband met die bestemming. Vervolgens wordt van deze voorschrif-
ten gezegd dat ze betrekking hebben op: het gebruik van de in het plan begrepen 
grond en de zich daarop bevindende opstallen. Dit ruimtegebruik kan beperkt 
worden, maar alléén voor zover dat nodig is in verband met de aangewezen be-
stemming, die op haar beurt weer nodig moet zijn voor een goede ruimtelijke 
ordening. Destijds stelde de MvA, ter toelichting op de genoemde materiële ele-
menten in de tekst van art. 10 WRO (toen art. 9), welke tekst naar aanleiding van 
het voorlopig verslag belangrijk was gewijzigd: “Ook de thans voorgestelde redac-
tie brengt tot uitdrukking dat de detaillering van plannen niet verder mag gaan 
dan ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodig is. Eenzelfde gedachte 
ligt ten grondslag aan de bepaling dat gebruiksvoorschriften slechts zo nodig mo-
gen worden gegeven.”168 Hieruit blijkt dat men alle hoop had gesteld op een ster-
ke motiveringsplicht van bestemmingen en gebruiksbeperkingen, als een middel 
dat een zekere terughoudendheid van de regeling door bestemmingsplannen 
moest bewerkstelligen. 
In hun onderzoek naar de omschrijving van bevoegdheden tot nadere regelge-
ving in vijftien wetten, afkomstig van veertien verschillende departementen, be-
steden Addink en Steenbergen onder andere aandacht aan de manier waarop de 
materiële beperking van de bestuursbevoegdheid in die omschrijvingen gestalte 
heeft gekregen.169 Zij onderscheiden daarbij tussen een beperking naar onder-
werp, die de materie aangeeft waarop een nadere regeling betrekking moet heb-
ben, en een beperking naar doelstelling, die aangeeft welk belang170 of welke 
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doelstelling171 met het voorziene rechtsbesluit moet worden nagestreefd. De doel-
stelling geeft een indicatie van een situatie waarnaar gestreefd moet worden en 
vormt een criterium waaraan het bevoegde orgaan zijn voorgenomen besluit 
moet toetsen, een richtsnoer dat het moet toepassen. Juist in de beperking naar 
doelstelling schuilt de grootste beperking van de vrijheid van het bestuursorgaan 
en de sterkste waarborg voor de betrokkenen. De schrijvers doen dan ook de aan-
beveling dat de wetgever in de bevoegdheidsverlenende bepaling zoveel mogelijk 
de doeleinden formuleert die met het rechtsbesluit verwezenlijkt moeten wor-
den. 
Zo geformuleerd, lijkt het of de begrenzingen van object en doelstelling los van 
elkaar staan. Addink en Steenbergen signaleren echter ook: “Als beide beperkin-
gen in één bepaling voorkomen, beïnvloeden ze elkaar sterk. Soms heeft een be-
perking de vorm van een onderwerpsbepaling maar blijkt ze een doelstelling uit 
te drukken, zoals het stellen van regelen met betrekking tot de openbare orde of 
het stellen van regelen met betrekking tot de deugdelijkheid van de verpak-
king.”172 Met name dit laatstgenoemde voorbeeld laat goed zien hoe de begren-
zingen van onderwerp en doel verweven kunnen zijn. De desbetreffende be-
voegdheid ziet niet op de verpakking als zodanig, maar alleen op die aspecten 
van de verpakking die van invloed zijn op de deugdelijkheid ervan. Evenzo is het 
op grond van art. 10 WRO niet mogelijk voorschriften vast te stellen met betrek-
king tot het ruimtegebruik in al zijn details, maar alleen met betrekking tot die 
aspecten van het ruimtegebruik die van belang zijn voor de ruimtelijke ordening. 
Niet voor niets benadrukken daarom de MvA ten aanzien van art. 10 WRO en Ad-
dink en Steenbergen ten aanzien van de door hen onderzochte wetten, het be-
lang van de bevoegdheidsbegrenzing vanuit het doel van de bevoegdheid. 
Het bovenstaande wil ik nog verduidelijken aan de hand van een bouwwerk dat 
wordt gebruikt voor een horecafunctie. Op een dergelijk gebouw zijn velerlei be-
voegdheden van toepassing, op grond waarvan de exploitant is gebonden aan 
verschillende rechtstreeks werkende ge- en verboden en aan verschillende ver-
gunningplichten. Zo is te denken aan verplichtingen op grond van de Wet mili-
eubeheer, de Drank- en Horecawet, het Bouwbesluit, de bouwverordening, het 
bestemmingsplan, eisen van welstand, de Algemene Plaatselijke Verordening en 
mogelijk de Monumentenwet. De verplichtingen op grond van deze bevoegdhe-
den bevatten eisen van verschillende aard, aan bepaalde aspecten van hetzelfde 
gebouw. 
Op dit verschijnsel doelden Stroink en De Waard toen zij aan het bestuursrecht 
een ‘fragmentarisch karakter’ toeschreven: “d.w.z. het bestaat uit talrijke wetten 
die ieder voor zich een stukje maatschappelijk leven reguleren en die ieder hun 
eigen specifieke bevoegdheden kennen. Indien verschillende wettelijke regelin-
gen voor eenzelfde feitelijk handelen (...) vergunningenstelsels in het leven roe-
pen (...), dan dienen de vergunningaanvragen ieder op zich bekeken te worden op 
grond van de aard van de verschillende regelingen.”173 Evenzo benadrukt Konij-
nenbelt dat een bevoegdheidstoedeling een dubbele begrenzing kent: een kwan-
titatieve waarin het object centraal staat en een kwalitatieve die afhankelijk is 
van bepaalde te bereiken doeleinden.174 En Van Buuren c.s. stellen: “Het onder-
werp van twee regelingen is uitsluitend hetzelfde als zowel feitencomplex als 
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motief van de regelingen overeenkomen.”175 In lijn hiermee ziet Schlössels dat de 
verschillende, door hem onderscheiden, bevoegdheidsstelsels als gemeenschappe-
lijk kenmerk hebben “dat een bepaalde feitelijke activiteit van een rechtssubject 
(het onderwerp) met het oog op een speciaal algemeen belang (het doel) publiek-
rechtelijk kan worden gereguleerd.”176 
Een bevoegdheid als die in art. 10 WRO betreft niet het totale feitelijke object, 
maar bepaalde aspecten van dat object. Dit betekent dat we in zo’n geval niet 
moeten spreken van een begrenzing naar een object en een doel, maar van een 
begrenzing naar een object in feitelijke zin en een object in kwalitatieve zin. Het 
laatste onderstelt een benadering aan de hand van een specifieke invalshoek, een 
bepaalde deskundige benadering. Deze moet voldoende duidelijk zijn, opdat de 
betrokkene weet waar de ene bevoegdheid begint en de andere ophoudt, casu 
quo opdat de desbetreffende bevoegdheid met de nodige consistentie kan worden 
toegepast. Tijdens de werking van de WRO is er nauwelijks aandacht geweest 
voor een overdenking van de betekenis van het bestemmingsbegrip in relatie tot 
een goede ruimtelijke ordening177 en in slechts geringe mate voor een verdere 
uitwerking van het noodzakelijkheidscriterium voor de gebruiksbeperkingen.178 
In de voorafgaande paragrafen is er - onder §1.1.2, §1.2.2 en §1.2.3 sub c - al op 
gewezen dat er onduidelijkheid bestaat over de betekenis van het begrip bestem-
ming, en ook kwam naar voren dat het niet ongewoon is dat de vrijheidsbeper-
king door middel van bestemmingsplannen vorm krijgt aan de hand van heel 
andere begrippen dan dit wettelijke criterium.179 Dit maakt aannemelijk dat de 
onduidelijkheid die er bestaat over de reikwijdte van bestemmingsplanregeling, 
in de eerste plaats het gevolg is van onduidelijkheid over het oogmerk van rege-
ling. 
 
Samenvattend hebben we gezien dat de rechtsstaatgedachte ertoe verplicht dat 
een ingrijpende bestuursbevoegdheid als het vaststellen van bestemmingsplan-
nen, een grondslag vindt in een formele wet. Voorts bleek dat deze grondslag 
voldoende specifiek moet zijn, gelet op de structurerende functie die het recht in 
een democratische rechtsstaat moet vervullen. Reeds eerder was naar voren ge-
komen dat de geschreven normen in art. 10 lid 1 WRO en de heersende uitleg 
daarvan, die duidelijkheid niet bieden. Een nadere beschouwing van de opbouw 
van de bevoegdheidsomschrijving liet zien dat het hierbij met name ging om een 
onduidelijke begrenzing van het doel van de bevoegdheid, die het object in kwa-
litatieve zin begrenst. Daarbij merk ik op dat de in art. 10 lid 1 WRO vervatte 
normen niet in details treden, maar betrekking hebben op fundamentele ele-
menten van wetgeving met een bevoegdheidsfunctie, elementen die bepalend 
zijn voor de verdere rechtsvorming met bestemmingsplannen. De bedoelde nor-
men verdienen dus verduidelijking. Daarom neemt dit onderzoek deze wettelijke 
omschrijving van de bestuursbevoegdheid tot uitgangspunt en wil ik proberen 
tot een zo duidelijk mogelijk beeld, casu quo een zo specifiek mogelijke invulling 
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te komen van de daarin vervatte criteria. Volledigheidshalve wijs ik erop dat het 
hier gaat om de ‘harde kern’: de begrenzing van een bestuursbevoegdheid is uit-
eindelijk van meer factoren afhankelijk dan alleen de bevoegdheidsomschrijving 
in de wet.180 En daarnaast wordt de inhoud van een bestemmingsplan uiteindelijk 
in belangrijke mate beïnvloed door - buiten de sfeer van het recht gelegen - over-
wegingen van doelmatigheid. 
 
1.3.3  Samenhang tussen planvorming en -regeling 
 
Naast de hierboven genoemde argumenten, die ontleend werden aan de demo-
cratische rechtsstaat, pleit ook de samenhang binnen de besluitvorming over een 
bestemmingsplan voor meer duidelijkheid over de materiële normen in art. 10 
lid 1 WRO. Voordat er sprake is van een - althans op het niveau van het bestem-
mingsplan - afgeronde belangenafweging die in de vorm van een ontwerpbe-
stemmingsplan ter inzage kan worden gelegd, moet er over het algemeen veel 
werk worden verricht.181 Dit werk wordt vooral gedaan door personen die des-
kundig zijn op een bepaald terrein van planologisch onderzoek of ontwerp. Te 
denken is aan sociaal-geografen, verkeerskundigen, biologen en natuurkundigen, 
alsmede aan ontwerpers of vormgevers voor het stedelijk en het landelijk gebied. 
Daarnaast is er ook een financieel-economische en juridische inbreng in de plan-
vorming. Hoewel goede onderzoeksgegevens ter zake ontbreken182, acht ik het 
niet uitgesloten dat dit feitelijke planvormingsproces de daarop volgende vast-
stellings-, goedkeurings- en eventueel gerechtelijke procedure ex artt. 23 tot en 
met 31 WRO, in duur overtreft.183 De vorming van een volwaardig ruimtelijk plan 
kost in elk geval veel tijd en is niet in de eerste plaats juristenwerk.184 
Wanneer het uiteindelijk tot het opzetten van een regeling komt, dan is deze in 
verregaande mate afhankelijk van de informatie die in het proces van planvor-
ming werd ontwikkeld. De jurist die de regeling opstelt, zal voort moeten bou-
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wen op de systematiek, de categorieën en de onderscheiden die door de planolo-
gische onderzoekers en ontwerpers zijn aangebracht bij de waardering van de 
bestaande toestand en de beschrijving van de gewenste, toekomstige ontwikke-
ling. Anders zullen enerzijds deze begrippen geen adequate bescherming krijgen 
en zal anderzijds de regeling een draagvlak missen. Vanwege deze samenhang 
tussen planvorming en -regeling moet mijns inziens de voorwaarde gesteld wor-
den dat een nadere omschrijving van art. 10 lid 1 WRO aansluiting moet zoeken 
bij de disciplines die de regeling inhoudelijk tot stand brengen. 
De noodzaak van een inhoudelijke samenhang tussen bestemmingsplanvorming 
en -regeling leid ik in de eerste plaats af uit het relatieve karakter dat rechtsbe-
grippen dienen te bezitten, willen ze binnen de maatschappij goed kunnen func-
tioneren. Een tweede argument vloeit voort uit de eis dat de aldus gevonden be-
grippen in het gehele besluitvormingsproces met betrekking tot het ruimtelijk 
beleid in een gemeente, eenzelfde betekenis hebben. Deze beide argumenten zal 
ik hieronder verduidelijken. Daarnaast wil ik nog een aanvullende opmerking 
maken over het nut dat een vakmatige benadering kan hebben voor een goed ver-
loop van de democratische legitimering, casu quo de verlening van inspraak. 
 
a. Het afhankelijke karakter van rechtsnormen 
Op het spoor gezet door de historicus Kossmann heeft Elzinga gewezen op de wa-
re betekenis van het werk van Montesquieu, waarin de waarde van een relatief 
rechtsbegrip centraal staat.185 In die opvatting is het niet voldoende dat een 
rechtsnorm door het bevoegde gezag tot stand is gebracht. Om effectief te kun-
nen werken moet een wet nauw aansluiten bij de aard van de samenleving186 
waarin deze functioneert. Deze ‘nature de la société’ vormt de geest, of beter: de 
drijfveer187 der wetten. Vertaald naar art. 10 lid 1 WRO betekent dit dat het be-
stemmingsbegrip en het noodzakelijkheidsvereiste een betekenis moeten hebben 
met een duidelijke relatie tot planologische begrippen, anders zal de inhoud van 
bestemmingsplannen onvoldoende door de juridische criteria worden bepaald. 
Vage normen, als vervat in art. 10 lid 1 WRO, zijn op zich bijzonder geschikt om 
te voldoen aan het ideaal van een relatief rechtsbegrip. Ze kunnen meegroeien 
met maatschappelijke veranderingen en velerlei nuanceringen aanbrengen die 
recht doen aan het uiteenlopende karakter van de verschillende toepassingen. 
Anderzijds maakt het leerstuk van het relatieve rechtsbegrip duidelijk dat een 
dergelijke afgeleide en betrekkelijke rechtsnorm, om zijn waarde te behouden, 
veel onderhoud behoeft in de vorm van discussie en interpretatie.188 Zoals we 
hiervoor zagen, genieten de twee materiële vage normen in art. 10 lid 1 WRO in 
dit opzicht niet overmatig veel belangstelling. En voor zover het bestemmingsbe-
grip al aandacht heeft gekregen, dan is dat te veel gebeurd door het op te vatten 
als een geïsoleerd rechtsbegrip, dat los van zijn maatschappelijke context inhoud 
zou kunnen krijgen. 
Zo heeft De Haan geprobeerd de bestemming in de zin van art. 10 WRO te ver-
duidelijken door deze te vergelijken met andere bestemmingsbegrippen die in 
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het rechtssysteem voorkomen. Dit leidt tot de typering van de planologische be-
stemming als een zuiver publiekrechtelijke bestemming, omdat het de overheid 
is die de bestemming geeft. Naast deze ‘wijze’ van bestemmen onderscheidt De 
Haan het ‘doel’ van een bestemming. Hij wijst erop dat dit doel weliswaar altijd 
wordt ingegeven door het algemeen belang, maar dat het daarbij kan gaan om 
openbare of particuliere bestemmingen. Een voorbeeld van de eerste vormt de 
bestemming verkeersdoeleinden, voorbeelden van de tweede groep zijn een agra-
rische en een woonbestemming. De Haan concludeert dat de betrokkenheid van 
het bestuursrecht bij de bestemming op drieërlei wijze vorm kan krijgen, name-
lijk via óf wijze óf doel, dan wel via wijze én doel.189 Een verduidelijking in mate-
rieelrechtelijke zin wordt op deze manier echter niet bereikt. 
Een wel bijzonder absolute en los van de werkelijkheid staande benadering van 
het bestemmingsbegrip spreekt uit de voorstellen tot deregulering van over-
heidsregelingen, die in het begin van de jaren tachtig werden gedaan. Zonder 
aan te geven waar een dergelijk begrip nu voor staat, werd het mogelijk geacht 
het aantal bestemmingscategorieën aanzienlijk te beperken en daaraan een limi-
tatief karakter te verbinden.190 De toentertijd voorgestane nadere uniformering 
en standaardisering van bestemmingen en voorschriften voor het bestemmings-
plan191 bleek later slechts beperkt haalbaar.192 Een dergelijke afschaffing van lasti-
ge bestemmingen doet denken aan iemand die de dagen te lang vallen en daar-
om voorstelt het aantal uren te verminderen. Zo bezien bestaan problemen nooit 
in de werkelijkheid maar uitsluitend in het normatieve systeem. Dat is natuurlijk 
niet waar: om beide mogelijkheden in beeld te houden is het nodig dat de nor-
men voldoende congruent zijn aan de werkelijkheid waarop ze betrekking heb-
ben. Daarom zal deze studie de vage normen in art. 10 lid 1 WRO op een zodani-
ge manier nader moeten omschrijven dat dit ook als verduidelijkend wordt her-
kend door de bij de planvorming betrokken disciplines. 
 
b. Begripsmatige samenhang tussen besluitvormingsfasen en -gegevens 
Wil er sprake zijn van een begrijpelijke besluitvorming, dan is het nodig dat er 
begrippen worden gebruikt die gedurende dat gehele proces eenzelfde betekenis 
hebben. In een overzichtelijk productieproces, dat niet al te lang duurt en waar-
bij weinig uiteenlopende deskundigheden benodigd zijn, zal als vanzelf van het 
begin af aan rekening worden gehouden met de eindtermen die op het desbetref-
fende product van toepassing zijn. Zo zal een bakker die zijn taartjes goed aan de 
man wil brengen, zijn grondstoffen en bereidingswijze zodanig kiezen dat deze 
producten zowel goed ogen als lekker smaken. Van het begin tot het eind van het 
productieproces spelen dezelfde criteria een bepalende rol. Bij de vervaardiging 
van een bestemmingsplan gaat dat heel anders toe. 
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Hiervoor is reeds aangegeven dat de voor de bestemmingsplanregeling benodigde 
informatie wordt ontwikkeld tijdens de planvorming. Daarbij zijn veel verschil-
lende disciplines betrokken, in de sfeer van onderzoek en ontwerp, vanaf een 
tijdstip dat vele jaren vóór de juridische vormgeving kan zijn gelegen. In die be-
ginfase zal men zich nauwelijks bewust zijn van de criteria die een rol spelen bij 
een rechtmatigheidstoets, terwijl het daarbij toch gaat om eindtermen met een 
doorslaggevende betekenis. De betrokken planvormers hoeven helaas niet be-
kend te zijn met de begrippen en onderscheiden die een rol spelen voor het for-
mele eindproduct, de juridische regeling. Door een te grote onbekendheid met - 
casu quo een te grote onduidelijkheid omtrent - de bestuursbevoegdheid, dreigen 
er twee grote gevaren. Naar de inhoud kan het plan, of onderdelen daarvan, niet 
voldoen aan de eisen die het recht aan een belangenafweging stelt. Naar de vorm 
kan het materiaal voor de planregeling zodanig aangeleverd worden dat een rela-
tie met de in de regeling te gebruiken begrippen moeilijk of niet te leggen is. Dit 
laatste aspect wil ik met enkele voorbeelden verduidelijken. 
Zo is het de laatste jaren niet ongewoon dat gegevens worden geordend onder de 
verzamelbegrippen ruimtelijke structuur en functionele structuur. Niet duidelijk 
is echter hoe de betekenis daarvan zich verhoudt tot die van het voor de techniek 
van regeling belangrijke begrip bestemming en de gebruikssoorten, zoals ge-
noemd in art. 10 lid 1 WRO.193 Voorts is de gewoonte wijd verbreid om geen om-
schrijvingen van bestemmingen te formuleren, zoals verlangd in art. 12 lid 1 sub 
a Bro’85, maar te volstaan met het benoemen van ruimtelijke elementen als zo-
danig, zoals ‘woonbebouwing’, ‘plein’, ‘rijweg’, ‘voetpad’, ‘berm’, ‘fietspad’, ‘par-
keerplaatsen’ en ‘water’ of met een verwijzing naar een ‘inrichtingsschets’. Niet 
alleen leidt een dergelijk uitgangspunt tot een te verregaande detaillering, maar 
ook wordt het lastig tot onmogelijk om te voorzien in een beheersregeling voor 
het ander gebruik dan bebouwing.194 Evenzo kan het voorkomen dat een regeling 
zich uitspreekt over de (on)toelaatbaarheid van een bepaalde ‘inrichting’ of zeke-
re ‘activiteiten’ of ‘voorzieningen’, zonder dat wordt aangegeven hoe zo’n ge-
bruiksvorm gereguleerd zou kunnen worden. In verband met het bestemmings-
plan kan deze effectuering immers alleen plaatsvinden via een bouwvergunning, 
een aanlegvergunning of een gebruiksverbod.195 
De Vries wijst op een goede gewoonte in de gemeente Utrecht, waar het gebruike-
lijk is om bij de tervisieligging van het ontwerpbestemmingsplan als bijlage een 
functieregistratie te voegen. Deze is vervaardigd in het kader van het onderzoek 
ex art. 9 Bro’85 en geeft belanghebbenden uitsluitsel over de mate van overeen-
stemming tussen de toegedeelde bestemmingen en een waardering van het feite-
lijk gebruik.196 De beoogde vergelijkbaarheid kan echter alleen tot stand komen 
voor zover de functieregistratie en de bestemmingsregelingen eenzelfde functie-
differentiatie hanteren. In het bestemmingsplan Noordelijke Oude Stad197, waar-
binnen bijvoorbeeld het Academiegebouw en het Instituut voor Staats- en Be-
stuursrecht zijn gelegen, is dat niet in alle opzichten het geval.198 
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Deze voorbeelden illustreren dat het van belang is dat er zo vroeg mogelijk dui-
delijkheid bestaat over de kernbegrippen van bestemmingsplanregeling. Een 
vroegtijdige betrokkenheid van een jurist die kan aangeven welke onderscheiden 
en verbanden mogelijk of vereist zijn uit oogpunt van techniek van regeling, zou 
daarvoor een oplossing kunnen vormen. Deze jurist zou dan echter wel moeten 
kunnen beschikken over begrippen die zowel tijdens de planvorming als bij de 
bestemmingsplanregeling en -effectuering een nuttige functie kunnen vervullen. 
Al geruime tijd is er een technische ontwikkeling gaande die - naar mijn indruk - 
in de hand werkt dat er een grotere begripsmatige consistentie ontstaat, niet al-
leen binnen het besluitvormingsproces over een bestemmingsplan, maar binnen 
de gehele besluitvorming op een bepaald beleidsterrein of door een bepaald be-
stuursorgaan. Ik doel hier op de geautomatiseerde informatievoorziening. 
Vandaag de dag doen zich op het gebied van de gemeentelijke informatievoor-
ziening allerlei ontwikkelingen voor waarbij sprake is van standaardisatie of 
classificatie van gegevens ten behoeve van het ruimtelijk beleid. Deze gegevens 
kunnen vervolgens worden gebruikt bij de planvorming en -regeling, alsook bij 
de effectuering van plannen. Enerzijds moeten dus beleidsgegevens worden gede-
finieerd, om ze voor verschillende doeleinden en gebruikers in een databank te 
kunnen opnemen. Anderzijds moet er een gestructureerd inzicht bestaan in de 
toepassing van beleidsinstrumenten, om te weten welke gegevens in welke toe-
passingsfase benodigd zijn. Bovendien leidt deze toepassing weer tot nieuwe be-
leidsgegevens, in de vorm van bepaalde beslissingen.199 Er zijn thans verschillende 
standaardisaties of classificaties in omloop van gegevens die van belang zijn voor 
bestemmingsdifferentiatie en de inrichting van de voorschriften en de plan-
kaart.200 Ook is er software in de handel met programma’s ter ondersteuning van 
het planvormingsproces, vanaf het eerste onderzoek tot en met de juridische 
vormgeving. In de ruimtelijke ordening is daarbij de hulp van een geografisch in-
formatiesysteem (GIS) onmisbaar.201 Hoewel de relatie tot de bestuursbevoegdheid 
bij de bovenbedoelde ontwikkeling tot nu toe nog geen grote aandacht heeft ge-
kregen, werkt de voortschrijdende automatisering wel een integratie van de ver-
schillende besluitvormingsfasen in de hand. En gegeven zo’n integratie, dan is 
materieelrechtelijke duidelijkheid over de bestuursbevoegdheid onmisbaar voor 
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een systeem dat gevrijwaard moet zijn van innerlijke tegenstrijdigheid, omdat 
het begrippen omvat die een rol spelen in het gehele besluitvormingsproces, tot 
en met een rechtmatigheidstoetsing. 
 
c. Geschiktheid met het oog op de democratische legitimering 
Een laatste aspect van de samenhang tussen planvorming, -regeling en -effectu-
ering betreft de democratische legitimering met inspraak. Ontegenzeggelijk gaat 
de vorming van bestemmingsplannen, die ingrijpen in de leefomgeving van na-
tuurlijke personen en de dagelijkse belangen van particuliere personen, eenieder 
aan.202 Op grond hiervan meent men wel eens dat daarbij afstand moet worden 
gedaan van vaktaal en specifieke begripsvorming. Merkwaardig genoeg verlangt 
niemand zoiets, als een automonteur een reparatie of een topsporter een presta-
tie moet toelichten. In zulke gevallen is men bereid te geloven dat het om een 
echt vak gaat. Elke gespecialiseerde benadering, gericht op het beheersen van een 
aspect van de werkelijkheid, heeft zijn eigen vakbegrippen nodig. Deze moeten 
niet worden ontkend of weggemoffeld, maar juist centraal gesteld en - in relatie 
tot de spreektaal - zo begrijpelijk mogelijk worden verklaard. Ook de ruimtelijke 
ordening is zo’n gespecialiseerde, vakmatige benadering. Dat betekent dat een 
beperking tot alleen spreektaalbegrippen wenselijk noch mogelijk is. 
Mij lijkt dat een structurering van het besluitvormingsproces in termen ontleend 
aan de bestuursbevoegdheid, ook op het verloop van de inspraak een gunstige in-
vloed zal hebben. Op zo’n manier kan beter duidelijk worden waarop dit besluit-
vormingsproces gericht is en welke argumenten daarbij een rol kunnen spelen. 
Tegelijkertijd kan eveneens beter worden aangegeven waarop deze besluitvor-
ming niet betrekking heeft. Mijns inziens komt het belang van een algemene ver-
staanbaarheid van bestemmingsplanvorming en -regeling derhalve niet in strijd 
met de bepleite vakmatige aanpak. 
 
1.3.4  Samenvatting en conclusie 
 
In deze hoofdparagraaf is gezocht naar argumenten die pleiten voor een benade-
ring van bestemmingsplanregeling aan de hand van inhoudelijke, aan de be-
stuursbevoegdheid ontleende criteria. In de eerste plaats is daarvoor steun ge-
vonden bij de rechtsstaatgedachte. Deze verlangt dat ingrijpende overheids-
bevoegdheden hun grondslag vinden in een formele wet. Bij het bestemmings-
plan, dat beperkingen stelt aan het ruimtegebruik, is sprake van zo’n bevoegd-
heid. Omdat het overheidshandelen consistent dient te zijn, moeten de grenzen 
van de bevoegdheid uit de wettelijke grondslag zijn af te leiden: de bevoegdheids-
begrenzing in de formele wet moet voldoende specifiek zijn. Dit geldt ook voor 
een bepaling als art. 10 lid 1 WRO, die niet zelf verplichtingen oplegt maar een 
grondslag verschaft voor nadere regelgeving door middel van bestemmingsplan-
nen. De elementen van dit artikellid die bepalend zijn voor de verdere rechts-
vorming met bestemmingsplannen, moeten een specifieke betekenis hebben. 
Voor het bestemmingsbegrip en de redenen die ten grondslag kunnen liggen aan 
de gebruiksbeperkingen, is dit niet het geval. Een nadere beschouwing van de 
opbouw van de bevoegdheidsbegrenzing leerde dat het hier gaat om on-
duidelijkheid over het oogmerk van regeling, hetgeen leidt tot onduidelijkheid 
over de begrenzing van het object in kwalitatieve zin. De rechtsstaatgedachte 
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pleit er derhalve onmiskenbaar voor om tot een zo duidelijk mogelijk beeld, een 
zo specifiek mogelijke invulling te komen van de genoemde elementen van art. 
10 lid 1 WRO. 
Vervolgens is gewezen op de noodzaak van inhoudelijke samenhang tussen plan-
vorming en -regeling. Een eerste argument daarvoor biedt de relatieve waarde 
van rechtsbegrippen: willen rechtsregels goed kunnen functioneren dan moeten 
de daarin gebruikte criteria aansluiten op de maatschappelijke verhoudingen 
waarop ze betrekking hebben. Dit afhankelijke karakter komt extra sterk naar 
voren in een situatie zoals bij het bestemmingsplan, waarin de normontwikke-
ling in zo grote mate afhankelijk is van de inbreng van wel inhoudelijk, maar 
niet juridisch deskundige personen. Dit leidt tot de eis dat een nadere omschrij-
ving van het bestemmingsbegrip en het noodzakelijkheidscriterium aansluiting 
moet zoeken bij planologische begrippen, voor zover deze begrippen zich verdra-
gen met de criteria in de bestuurbevoegdheid. De te formuleren begrippen moe-
ten herkend kunnen worden door de betrokken disciplines. Een versterking van 
deze eis vloeit voort uit de constatering dat er binnen al de fasen van besluitvor-
ming door de overheid sprake moet zijn van consistentie. Daarvoor is het nodig 
dat de kernbegrippen die een rol spelen tijdens de totstandkoming, toepassing en 
handhaving van een bestemmingsplan een vaste betekenis hebben. Dit leidt tot 
de eis van een begripsmatige consistentie tijdens de planvorming, -regeling en -ef-
fectuering. Een dergelijke consistentie wordt naar mijn mening in de hand ge-
werkt door de ontwikkelingen op het gebied van de informatievoorziening, die 
ertoe bijdragen dat de besluitvorming op een bepaald beleidsterrein in toene-
mende mate als een geheel wordt gezien. Ten slotte heb ik de verwachting uitge-
sproken dat het gebruik van specifieke vakbegrippen geen afbreuk doet aan de 
mogelijkheden van democratische legitimering met inspraak, maar deze juist 
eerder vergroot. 
Concluderend kan worden gesteld dat sterke argumenten, ontleend aan de 
rechtsstaatgedachte en de samenhang tussen planvorming en -regeling, ervoor 
pleiten om te streven naar een verduidelijking van het bestemmingsbegrip en het 
noodzakelijkheidsvereiste zoals die voorkomen in art. 10 lid 1 WRO. Gevoegd bij 
de vooronderstelling dat een dergelijke aanpak ook zal leiden tot bestemmings-
plannen die zowel beter kunnen voldoen aan eisen uit oogpunt van globaliteit en 
flexibiliteit als aan eisen uit oogpunt van rechtszekerheid, maakt dit de door mij 
gekozen benadering tot de aangewezen weg om te komen tot een verbetering van 
de techniek van bestemmingsplanregeling. 
 
 
1.4  Het gehanteerde bestemmingsplanbeeld 
 
Zoals hiervoor is gesteld, mogen de aan de planfuncties ontleende criteria onge-
schikt zijn als hulpmiddel voor de verbetering van de techniek van bestemmings-
planregeling, ze blijven wel van belang voor de waardering van de juridische 
vormgeving van het bestemmingsplan. En de waardering van die vorm vindt 
onmiskenbaar plaats vanuit een zeker verondersteld doel dat daarbij aan het be-
stemmingsplan wordt toegekend. Als ik hierna derhalve ga onderzoeken wat er 
op het gebied van bestemmingsplanregeling valt te bereiken, dan kan ik dat niet 
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zonder meer los zien van de betekenis die ik aan het bestemmingsplan als be-
leidsinstrument toeken. 
Op deze laatste vraag geef ik - in het kader van dit onderzoek - een behoudzuchtig 
antwoord. Zoals we in §1.2.1 zagen, kende de wetgever oorspronkelijk twee 
hoofdfuncties toe aan het bestemmingsplan, te weten een planfunctie en een 
voorschriftenfunctie. Ook in mijn visie moet het bestemmingsplan beide hoofd-
functies vervullen. Daarbij zie ik het ‘plan als voorschrift’ als een regeling die 
vóóraf duidelijkheid verschaft over de mogelijkheden tot ruimtegebruik in een 
bepaald gebied en die geëffectueerd kan worden met preventief werkende ver-
gunningen én met repressief werkende verboden. Ik bepleit dus geen beperking 
van de voorschriftfunctie van het plan tot die van een hulpmiddel zonder strikte 
binding bij de bepaling van de toelaatbaarheid van een bepaalde gebruiksvorm, 
voor zover daar - uitsluitend in de vorm van een preventieve toetsing - een over-
heidstoestemming voor nodig is.203 Dat zou betekenen dat het bestemmingsplan 
alleen een zekere invloed heeft op aanvragen om bouw- en aanlegvergunning en 
dat met name de regeling door middel van gebruiksverboden geheel komt te ver-
vallen. In dit onderzoek streef ik een verbetering na van ‘het plan als voorschrift’, 
aangezien naar algemeen inzicht juist de planelementen met een toetsings- of 
een verordeningsfunctie tekortschieten, te gedetailleerd en onvoldoende flexibel 
zijn. Pas wanneer later mocht blijken dat er voor deze elementen ook langs de 
door mij voorgestane weg geen wezenlijke verbeteringen kunnen worden be-
reikt, lijkt het mij zinvol om te gaan denken over een minder vergaande taak 
voor het ‘plan als voorschrift’. Vooreerst zijn er echter voldoende aanwijzingen 
dat nuttige hulpmiddelen, gelegen in de bevoegdheidsomschrijving in art. 10 
WRO, ten onrechte onbeproefd zijn gebleven. 
Ook al kies ik voor een traditionele zienswijze op de rol van het bestemmings-
plan, dan wil dat nog niet zeggen dat deze zienswijze geen verduidelijking be-
hoeft. In §1.2.3 sub a bleek reeds dat ik de veel aangehangen opvatting dat het be-
stemmingsplan altijd een planningsfunctie zou moeten vervullen, niet deelde. 
Naar mijn mening zou het beter zijn om te spreken van een beeldvormende 
functie, als een aspect van het beleidsbepalende karakter van het bestemmings-
plan. Ook bleek daar dat de planologische literatuur - en wellicht ook de wetge-
ver - het woord planning gebruikt als men in feite het begrip beleid bedoelt. Zo 
zijn er nog enkele aspecten van het bestemmingsplan in zijn huidige context, 
waarvan ik - ter vermijding van misverstanden - graag wil toelichten hoe ik die 
zie, vóórdat ik overga tot de formulering en beantwoording van de onderzoeks-
vragen. 
Ter verduidelijking van het in dit onderzoek gehanteerde bestemmingsplan-
beeld, sta ik hierna eerst stil bij het regelingskarakter dat ik hiervoor steeds als 
vanzelfsprekend aan het bestemmingsplan heb toegekend. Daarbij komt ook het 
zojuist genoemde beleidsbepalende karakter aan de orde. De tweede paragraaf 
besteedt aandacht aan de reeds eerder - in §1.2.3 sub d en in §1.3.2 sub c en d - ter 
sprake gebrachte rechtszekerheid die het bestemmingsplan moet verschaffen. In 
de laatste twee paragrafen gaat het om de positie die het bestemmingsplan in-
neemt in het geheel van beleidsinstrumenten voor de ruimtelijke ordening, en 
daarmee in het geheel van rechtsregels die de belangen van de bij het ruimtege-
bruik betrokken personen beïnvloeden. In de afgelopen jaren is twee keer gepro-
beerd verandering te brengen in deze positie. De eerste poging bestond uit de in-
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troductie van de globale eindbestemming en de b.i.h. in het Bro’85. Met de globa-
le eindbestemming liet men de verplichte detaillering los, zoals die vroeger was 
omschreven in met name art. 14 BRO’65. Er ontstond vrijheid met betrekking tot 
de detaillering van een bestemmingsregeling, maar zonder dat er een criterium 
was om de mate van detaillering mee tot uiting te brengen én zonder dat een 
verregaande mate van detaillering werd tegengegaan. In §3.4.4 zet ik uiteen 
waarom deze globale eindbestemming mij niet aanvaardbaar voorkomt. Met het 
nieuwe planelement van de b.i.h. had men vooral de bedoeling om naast de ge-
bruiksbeperkingen vervat in de klassieke voorschriften, ook wat vagere elemen-
ten uit de toelichting als toetssteen voor vergunningaanvragen, gebruiks-
verboden en vrijstellingen in de voorschriften op te kunnen nemen, zulks met 
behoud van de bindende werking van een wettelijk voorschrift. Daardoor zou er 
meer beslissingsruimte ontstaan voor de normstelling in het concrete geval. De 
tweede poging wil naast het bestemmingsplan een nieuwe rechtsfiguur in het le-
ven roepen, waaraan niet het nadeel van een geringe slagvaardigheid kleeft. 
Daarom zijn de derde en de vierde paragraaf gewijd aan achtereenvolgens de 
bindende werking van het bestemmingsplan en de mogelijke gevolgen van de in-
voering van de recentelijk aanvaarde zelfstandige projectbevoegdheid. 
 
1.4.1  Het regelingskarakter van het bestemmingsplan 
 
In het eerste hoofdstuk van zijn dissertatie besteedt Koeman uitgebreid aandacht 
aan de vraag of het bestemmingsplan gezien moet worden als een wet in materië-
le zin, een beschikking of een rechtsfiguur sui generis.204 Hij komt tot de slotsom 
dat een bestemmingsplan altijd een wet in materiële zin is. Bepalend voor het re-
gelingskarakter acht hij niet alleen de mate van algemeenheid van het plan, 
maar evenzeer het doel dat met het besluit wordt beoogd en de omstandigheden 
waaronder dat wordt genomen. Op deze twee laatstgenoemde aspecten wil ik 
hieronder eerst ingaan. Daarna sta ik stil bij de vraag of een bestemmingsplan al-
tijd een algemene strekking heeft. 
 
a. Een beleidsbepalend instrument 
Crasborn geeft een antwoord op de vraag hoe er een onderscheid kan worden 
gemaakt tussen wetgeving in materiële zin, het vaststellen wat er moet gebeuren, 
en uitvoering, het nader vaststellen wat er moet gebeuren. Hij verwoordt dit on-
derscheid als volgt: “Uitvoering is rechtsvorming, waarbij noodzakelijkerwijs 
steeds nieuwe principes worden ontwikkeld, maar binnen het kader van princi-
pes in de wet. Wetgeving is het vaststellen van principes in een bepaalde materie, 
waarover in het algemeen verschil van inzicht bestond. Wetgeving is het (voorlo-
pig) beëindigen van een politieke strijd.”205 In overeenstemming hiermee noemt 
ook het beleidsplan ‘Zicht op wetgeving’ belangenafweging en sturing als be-
langrijke functies van overheidsregels. Zij geven “aldus een normerend kader 
voor de inzet van beleidsinstrumenten.”206 
Onder verwijzing naar Crasborn stelt Koeman dat het doel van wetgeving is: “het 
vastleggen van beginselen voor een bepaalde materie, welke voor de toekomst het 
kader zullen aanduiden waarbinnen meer geconcretiseerde uitwerkingen zullen 
dienen te blijven. De omstandigheden waaronder wetgeving plaats heeft hangen 
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direkt samen met dit doel: waar het gaat om het vaststellen van beginselen die in 
de samenleving zullen gelden, zal, door de verschillende visies op de meest ge-
wenste ontwikkeling in die samenleving, politieke strijd ontstaan.”207 Het be-
stemmingsplan heeft naar het oordeel van Koeman in dit opzicht duidelijk een 
regelingskarakter, omdat het de bedoeling heeft “de doelstellingen voor het ge-
meentelijk ruimtelijk beleid voor de toekomst vast te leggen en een kader aan te 
geven waarbinnen concrete beslissingen op dit gebied, bijv. de beslissingen om-
trent aanvragen tot bouwvergunning, zullen moeten blijven.” En ook de omstan-
digheden waaronder een bestemmingsplan tot stand pleegt te komen ondersteu-
nen zijns inziens dit karakter, omdat deze eerder een politiek dan een bestuurlijk 
stempel verdienen: “Het is niet overdreven te stellen dat de vaststelling van een 
nieuw bestemmingsplan veelal de gemoederen in en buiten de gemeenteraad 
danig verhit, zodat moet worden vastgesteld dat ook de omstandigheden waar-
onder een bestemmingsplan tot stand komt, wijzen in de richting van het rege-
lingskarakter.”208 
Mede rekening houdend met de lokale schaal waarop het bestemmingsplan toe-
passing vindt, lijkt mij deze kwalificatie naar doel en omstandigheden op een 
juiste waardering te berusten. Eerder schreef ik in §1.2.3 sub a aan het bestem-
mingsplan al een beleidsbepalend karakter toe. Deze typering berust op een 
tweedeling die mijns inziens valt aan te brengen binnen het geheel van beleids-
instrumenten voor de overheid, in bepalings- en effectueringsinstrumenten.209 Bij 
bepalingsinstrumenten gaat het dan om instrumenten die normen bevatten ter 
bepaling van de wenselijkheid van een of meer ontwikkelingen.210 Bij effectu-
eringsinstrumenten betreft het instrumenten ter begeleiding van een concrete 
invulling van een (on)gewenste ontwikkeling.211 Ten aanzien van de relatie tussen 
deze twee soorten beleidsinstrumenten merk ik het volgende op. Een voor de 
hand liggende eis is dat de toepassing van een effectueringsinstrument inhoude-
lijk overeenstemt met het bijbehorende bepalingsinstrument. Voorts zou je ver-
wachten dat de totstandkoming van een bepalingsinstrument vóóraf moet gaan 
aan de toepassing van een bijbehorend effectueringsinstrument. Zoals we in de 
zojuist genoemde paragraaf zagen, hoeft dat echter niet altijd zo te zijn, maar 
kan de toepassing van een effectueringsinstrument - anders dan een handha-
vingsinstrument - vooruit lopen ofwel anticiperen op een toekomstig bepalings-
instrument (zie schema 1.3).212 Dit doet echter niet zonder meer afbreuk aan het be-
leidsbepalende karakter van deze toekomstige beslissing. 
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Gelet op het bovenstaande kunnen we stellen dat het bestemmingsplan, naar 
doel en omstandigheden waaronder het tot stand pleegt te komen, zonder meer 
is te zien als een vorm van wetgeving in materiële zin. Voor zover er verschil van 
mening bestaat over het regelingskarakter van het bestemmingsplan, is dit ech-
ter niet terug te voeren op een verschillende beoordeling van de zojuist toege-
lichte criteria, maar op een verschillende waardering van de algemeenheid van 
het bestemmingsplan. 
 
b. Het algemene karakter van bestemmingsaanwijzingen 
Na een bespreking van relevante jurisprudentie van de Hoge Raad en de ARRS, 
kon Koeman destijds nog concluderen “dat er alle reden is om het bestemmings-
plan aan te merken als een stuk wetgeving in materiële zin.”213 In diezelfde tijd 
beginnen echter de gevolgen duidelijk te worden van de eerste algemene regels 
van bestuursrecht, die vooral procesrecht bevatten. Met ingang van 1 juli 1976 
bood de Wet Arob rechtsbescherming tegen beschikkingen waarvoor een vol-
waardige bijzondere voorziening ontbrak, bij een daarvoor apart in het leven ge-
roepen rechterlijk college, de ARRS.214 Ruim 10 jaar later werd daarnaast de AGRS 
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in het leven geroepen, die bevoegd was in geschillen die tot dan toe - op grond 
van verschillende bijzondere wettelijke regelingen - aan de beslissing van de 
Kroon waren onderworpen.215 Deze bevoegdheid had geen betrekking op geschil-
len betreffende besluiten van algemene strekking.216 In de jurisprudentie van de 
ARRS en de AGRS nam de al dan niet algemene strekking van besluiten derhalve 
een vooraanstaande plaats in, aangezien het oordeel ter zake beslissend was voor 
het openstaan van de gekozen rechtsgang. Zo werd daarin onder andere aange-
nomen dat bestemmingsplannen voor een beperkt gebied, zogeheten postzegel-
plannen, beschikkingen kunnen zijn. De ARRS en de AGRS werden samenge-
voegd tot de ABRS, toen de Awb met ingang van 1 januari 1994 de beide boven-
genoemde wetten verving.217 In dit systeem biedt de regeling in de WRO beroep 
op de ABRS inzake de goedkeuring van alle bestemmingsplannen, zonder dat 
daarbij het onderscheid naar beschikking of besluit van algemene strekking een 
rol speelt. Bovendien lijkt de ABRS er van uit te gaan dat bestemmingsplannen al-
tijd algemeen verbindende voorschriften bevatten en daarom besluiten van al-
gemene strekking zijn.218 Anderzijds wordt het beschikkingsbegrip weer zijde-
lings ten tonele gevoerd in de motivering van het oordeel dat er geen bestuurs-
rechtelijke voorziening openstaat tegen een afwijzing van een verzoek om een 
bestemmingsplan te herzien. Wellicht is derhalve de beschikkingsopvatting ten 
aanzien van postzegelplannen nog niet geheel en al verlaten. Daarom bezie ik 
hieronder eerst op welke argumenten de opvattingen van de ARRS en de AGRS 
destijds berustten en sta ik daarna nog stil bij het standpunt van de ABRS. 
Volgens de doctrine is de algemeenheid van een besluit afhankelijk van een vier-
tal factoren. In onderlinge samenhang beschouwd, bepalen deze of er sprake is 
van een besluit met een algemeen karakter, dan wel van een beschikking.219 Als 
eerste factor valt te denken aan de kring van betrokken personen: een besluit kan 
algemeen zijn doordat het betrekking heeft op meer dan één bepaalde persoon. 
Daarnaast speelt de factor plaats of ruimte een rol: de ruimtelijke werkingssfeer 
van een besluit kan een groter of een kleiner gebied omvatten. Evenzo is de factor 
tijd van invloed: naar werkingsduur kan een besluit gedurende een kortere of een 
langere periode werken. En ten slotte legt de zogeheten rechtsfeit-factor gewicht 
in de schaal: een besluit kan voor één enkel rechtsfeit gelden of herhaaldelijk 
worden toegepast, doordat het rechtsfeit waarop het ziet zich steeds opnieuw 
kan voordoen. 
De bovengenoemde factoren hebben ertoe geleid dat in de jurisprudentie van de 
ARRS een drietal criteria is ontwikkeld, met behulp waarvan een onderscheid 
kon worden aangebracht tussen beschikkingen en besluiten van algemene strek-
king.220 Direct aansluitend op de eerstgenoemde factor biedt het persoons-
criterium een eerste en voornaamste maatstaf: betreft een besluit een algemene, 
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slechts in abstracto te bepalen groep van personen, dan is er in beginsel sprake 
van een besluit van algemene strekking. Wanneer het besluit zich daarentegen 
tot bepaalde personen richt en deze in hun bijzondere rechtssituatie wil raken, 
dan is dat besluit in beginsel een beschikking. Daarnaast kon het zaakscriterium 
(ook wel objectcriterium) van invloed zijn: als een besluit betrekking heeft op een 
zaak waarvan de specifieke eigenschappen – overeenkomstig de toepasselijke 
wettelijke regeling - bepalend zijn voor de inhoud van dat besluit, dan is er in be-
ginsel sprake van een beschikking. Aanvullend op het persoons- en het zaaks-
criterium kon ten slotte het samenhangcriterium een correctie in de richting van 
een algemeen karakter bewerkstelligen: aan een besluit dat op zichzelf genomen 
wellicht een voldoende bijzondere inhoud heeft om als beschikking te worden 
gekwalificeerd, wordt toch een algemeen karakter toegekend als het gezien moet 
worden als een deelbesluit dat niet valt los te maken uit een samenstel van deel-
besluiten waarmee het een onlosmakelijk geheel vormt. In de jurisprudentie van 
de ARRS en de AGRS met betrekking tot bestemmingsplannen speelden naast de-
ze drie basiscriteria ook nog enkele bijzondere criteria een rol, te weten: ‘een 
concreet doel’, ‘ruimtelijke werking’ en ‘één centrale hoofdfunctie’. De toepas-
sing van deze criteria heeft ertoe geleid, dat aan bestemmingsplannen voor een 
beperkt gebied veelal een beschikkingskarakter is toegekend. 
Bij een beperkt gebied dacht de ARRS vooral aan een perceel en hield de AGRS 
kennelijk een bovengrens van 7 hectare aan.221 Gegeven een plangebied met een 
dergelijke geringe omvang, dan hanteerde de ARRS de criteria ‘een concreet doel’ 
en ‘ruimtelijke werking’. De eerste duidelijke aanzet voor de beschikkingsleer in-
zake postzegelplannen vormde de zaak Garage-berging Oudenbosch.222 Hierin 
werd overwogen: “Het verzoek van appellant aan verweerder om medewerking te 
verlenen tot een partiële herziening van het bestemmingsplan ‘Pagnevaart’ was 
uitsluitend gericht op een zodanige wijziging van dat bestemmingsplan, dat aan 
appellant een bouwvergunning ten behoeve van de uitbreiding van de ber-
ging/garage bij zijn woning zou kunnen worden verleend. Het betreft hier der-
halve een verzoek tot het nemen van een op rechtsgevolg gericht besluit met het 
oog op het bepaalde concrete doel, dat hierboven is aangegeven en waarvan de 
werking zich niet verder uitstrekt dan het betrokken perceel. Een dergelijk be-
sluit kan naar het oordeel van de Afdeling niet worden aangemerkt als een be-
sluit van algemene strekking en moet daarom worden gezien als een beschikking 
in de zin van artikel 2 van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschik-
kingen.” 
Deze redenering overtuigt mij niet. Het gegeven dat een bestemmingsherziening 
in de eerste plaats wordt aangevraagd om de realisering van een bouwwerk mo-
gelijk te maken, vormt nog geen reden om de beoogde bestemming dan ook 
maar gelijk te stellen aan dat concrete bouwwerk. Aan de bestemmingsregeling 
zullen ook bouwaanvragen voor herbouw, verbouw of vernieuwing moeten wor-
den getoetst en daarnaast zal de regeling ook in de weg staan aan gebruik van de 
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bebouwing dat in strijd komt met de bestemming woondoeleinden. Daarom be-
paalt art. 31 WRO ook dat een bestemmingsplan dat onherroepelijk is goedge-
keurd, voor eenieder ter inzage ligt. Hoe concreet de aanleiding ook mag zijn ge-
weest, van ‘een concreet doel’ is in casu geen sprake. Daarnaast valt op dat de 
ruimtelijke relatie met de omliggende percelen slechts eenzijdig wordt ingevuld. 
Een garage-berging zou buiten het betrokken perceel geen ‘werking’ hebben. Nog 
afgezien van het discutabele karakter van dit oordeel, ziet de redenering eraan 
voorbij dat een ruimtelijke relatie niet alleen bestaat uit invloed óp de omgeving, 
maar eveneens uit eisen áán die omgeving, die bepalen of het betrokken perceel 
geschikt is voor de situering van de beoogde bestemming. Zo kan een garage niet 
los worden gezien van de aanwezigheid van een nabijgelegen weg.223 Zoals ook 
Van Zanten in zijn kritische noot bij deze uitspraak benadrukte, doet de ARRS te-
kort aan de ruimtelijke samenhang die er in werkelijkheid bestaat: “Wie een be-
stemmingsplan in zulke kleine snippers knipt, dat het postzegelplannetje tot 
Arob-beschikking wordt gestempeld, moet zich realiseren, dat de bestemmings-
voorschriften zich niet op die manier tot haksel laten maken.” Eveneens in strijd 
met het beperkte karakter dat de ARRS aan het gevraagde besluit toekent, is de 
overweging dat een mogelijke toewijzing van het verzoek een groot aantal gelijk-
soortige aanvragen tot gevolg zou hebben: “Het gevaar is dan zeer reëel, dat het 
onderhavige bestemmingsplan daardoor ingrijpend van karakter zou veranderen 
en tot een weinig evenwichtig en samenhangend geheel zou worden”. Gelet op 
het bovenstaande is het derhalve irreëel om te stellen dat “de werking zich niet 
niet verder uitstrekt dan het betrokken perceel.” 
Zagen we hierboven dat de ARRS de ruimtelijke relatie slechts eenzijdig toetste, 
want alleen in de vorm van invloed op de omgeving, bij de AGRS stuiten we in 
verband met de factor plaats of ruimte op een nog wonderlijker criterium. Om te 
bepalen of er in casu al dan niet sprake was van een besluit van algemene strek-
king, hanteerde de AGRS het volgende ‘postzegelplancriterium’. Er moest dan 
sprake zijn van: “een bestemmingsplan inzake gebruik van gronden betreffende 
een beperkt gebied, waarin één hoofdfunctie centraal staat en waarmee de ande-
re functies, die hiervan niet als zelfstandige functies kunnen worden losgezien, 
nauwe samenhang vertonen.”224 Met dit criterium van ‘één centrale hoofdfunctie’ 
kon men derhalve uitsluitend de interne samenhang van een plannetje toetsen, 
maar niet de relatie tot de omgeving van dat plan.225 Deze ruimtelijke samenhang 
krijgt wel op een andere manier de aandacht, wanneer wordt bezien of een post-
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zegelplan - of welk ander bestemmingsplan dan ook - naar begrenzing verkeerd 
aansluit op het omliggende ruimtegebruik, zoals dat is geregeld in de aangren-
zende plannen. Indien de in het beoordeelde plan vervatte bestemmingen grens-
overschrijdende effecten hebben die geen adequate regeling vinden in een be-
staand aangrenzend plan, dan volgt een onthouding van goedkeuring en moeten 
de grensoverschrijdende effecten worden meegenomen in een plan met een rui-
mere begrenzing.226 De conclusie moet dus zijn dat het criterium ‘één zelfstandi-
ge hoofdfunctie’ niets zegt over een al dan niet aanwezige ruimtelijke samen-
hang. Evenmin kan ik enige betekenis aan dit criterium toekennen in het licht 
van de genoemde factoren, in dit geval met name de rechtsfeit-factor. Het door de 
AGRS gehanteerde criterium is daarom mijns inziens ongeschikt om een rol te 
spelen in de discussie over het al dan niet algemene karakter van de plannen. 
Voor zover de AGRS wel over de ruimtelijke samenhang oordeelde, gebeurde dit 
aan de hand van het criterium dat een bestemmingsplan niet een te beperkte be-
grenzing mag hebben, wanneer de daarin toegedeelde bestemmingen niet goed 
aansluiten op de aangrenzende regeling(en). Deze laatste toepassing hield echter 
geen oordeel in over het algemene karakter van de regeling, maar over het te-
kortschieten van de belangenafweging die aan een bestemmingsregeling ten 
grondslag dient te liggen.227 
 
Terugblikkend op de toegepaste criteria laat zich vaststellen dat voor de kwalifi-
catie van ruimtelijke plannen het samenhangcriterium een doorslaggevende rol 
dient te vervullen. Een eenzijdige invulling van het criterium van de ‘ruimtelijke 
werking’ ten aanzien van bestemmingsaanwijzingen, geeft een onvolledig beeld. 
Wanneer we dit criterium verstaan als een ruimtelijke relatie waarbij zowel eisen 
áán als invloed óp de omgeving een rol spelen, dan zullen we zien dat geen enkel 
bestemmingsvlak van zijn omgeving valt te isoleren. Een postzegelplan dat sa-
menvalt met één perceel en dat op een aanvaardbare wijze aansluit op de nabij-
gelegen bestemmingen in het oorspronkelijke plan, voldoet evenzeer aan het cri-
terium van ruimtelijke samenhang als een bestemmingsvlak voor datzelfde per-
ceel, dat deel uitmaakt van een plan met een onbetwist ruime begrenzing. Dit be-
tekent dat juist voor de aanwijzing van bestemmingsvlakken een onderscheid 
naar omvang niets zegt over het al dan niet algemene karakter, omdat dit wordt 
gecorrigeerd door het criterium van de ruimtelijke samenhang. 
Zoals aan het begin van dit onderdeel is aangegeven, lijkt de ABRS er thans van 
uit te gaan dat een bestemmingsplan naar zijn aard als een besluit van algemene 
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strekking moet worden beschouwd. Nu de WRO de ABRS als bevoegde rechterlij-
ke instantie aanwijst voor geschillen inzake de goedkeuring van alle bestem-
mingsplannen, rest er nog een drietal kwesties waarbij een mogelijk onderscheid 
tussen volwaardige plannen die regelingen zijn en postzegelplannen die be-
schikkingen zijn, aan het licht zou kunnen treden. Dit betreft (1) de publicatie-
vereisten voor uitwerkings- en wijzigingsplannen, (2) de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming van een weigering om een bestemmingsplan te herzien en (3) 
de hoorplicht bij de voorbereiding van bestemmingsplannen. 
Een eerste en duidelijke aanwijzing dat de postzegelleer was verlaten, is gelegen 
in een overweging van de Vz.ABRS inzake de eerstgenoemde kwestie. Daarin stel-
de de Voorzitter vast “dat het stelsel van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in 
samenhang met dat van de Woningwet de grondslag biedt voor op het bouwen 
en gebruik van grond en opstallen gerichte normen. Bestemmings-, uitwerkings- 
en wijzigingsplannen zijn naar hun aard primair niet tot een of meer belang-
hebbenden gericht en bevatten algemeen verbindende voorschriften. Hierom is 
het besluit tot vaststelling van het voorliggende plan een besluit van algemene 
strekking.”228 Naar aanleiding van deze overweging concludeerde annotator De 
Gier: “De Voorzitter gaat er blijkbaar vanuit dat ook het (meest gedetailleerde) 
uitwerkings- of wijzigingsplan ‘naar zijn aard’ het beschikkingskarakter te boven 
gaat, omdat het normen bevat betreffende bouwen en/of gebruik van grond en 
opstallen die van een algemene strekking zijn.” En ook Van Buuren en De Vries 
zagen hierin een aanwijzing dat de Voorzitter “afstand heeft willen nemen van 
het in het verleden gemaakte onderscheid tussen bestemmingsplannen van al-
gemene strekking en postzegelplannen.”229 
Daartegenover staat een uitspraak van de ABRS inzake de tweede genoemde 
kwestie, de mogelijkheid van beroep tegen een weigering om het vigerende be-
stemmingsplan te herzien.230 Een dergelijke beroepsmogelijkheid is niet geregeld 
in de WRO. Met name gelet op een duidelijke uitspraak van de wetgever - gedaan 
tijdens de totstandkoming van de tweede tranche van de Awb - was de ABRS van 
mening dat er in geval van een weigering van planherziening ook geen beroep op 
grond van de Awb openstond. Daartoe werd de volgende redenering opgezet. Art. 
25 WRO moet naar het oordeel van de ABRS worden beschouwd als de grondslag 
voor een besluit tot vaststelling van een bestemmingsplan. Dit artikel is op de 
negatieve lijst bij art. 8:5 Awb geplaatst, zodat daartegen geen rechtsbescherming 
op grond van de Awb openstaat. Voorts stelde de Afdeling vast dat art. 6:2 sub a 
Awb een weigering om een besluit te nemen gelijk stelt - voor wat betreft de toe-
passing van de bepalingen over bezwaar en beroep - met een besluit, in dit geval 
dus een besluit ex art. 25 WRO. Steun daarvoor biedt ook de wetsgeschiedenis, 
die erop wijst dat deze bepaling ook betekenis kan hebben als een bijzondere wet 
wel beroep openstelt tegen een positief besluit, maar niet tegen een negatief be-
sluit. Hier had de redenering van de Afdeling kunnen stoppen. Daarop volgt ech-
ter de overweging: “Voor zover sprake is van een afwijzend besluit dat niet van 
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algemene strekking is en dat is genomen op een aanvraag, volgt zulks reeds uit 
art. 1:3 tweede lid Awb. In dit artikellid is bepaald dat onder beschikking ook de 
afwijzing van een aanvraag van een besluit dat niet van algemene strekking is 
wordt begrepen.” Uit de daarop volgende formulering “mede gelet op” blijkt dat 
deze overweging als een zelfstandig argument voor het ingenomen standpunt 
dienst doet. Derhalve is art. 1:3 Awb hier niet als een parallel, maar als een moge-
lijk toepasselijke bepaling opgevoerd. Daarmee geeft de genoemde overweging 
mijns inziens aan dat de ABRS de postzegelleer inzake bestemmingsplannen nog 
niet geheel heeft afgezworen. 
Tegen deze uitleg zou een uitspraak kunnen pleiten die de ABRS heeft gedaan in-
zake de in de derde plaats genoemde kwestie, de hoorplicht bij de voorbereiding 
van bestemmingsplannen.231 In deze zaak ging het om een onthouding van goed-
keuring aan een op verzoek vastgesteld wijzigingsplan voor een gebied van circa 
2,2 ha. De appellant, tevens de oorspronkelijke verzoeker, maakte er bezwaar te-
gen dat GS hem niet hadden gehoord. Art. 4:8 Awb verlangt dat wel, maar deze 
bepaling heeft alleen betrekking op de voorbereiding van een beschikking. De 
ABRS overwoog dat “het bestreden besluit tot stand is gekomen met toepassing 
van de procedure ingevolge artikel 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, 
zodat artikel 4:8 van de Algemene wet bestuursrecht toepassing mist.” Enerzijds 
zou in deze overweging een onvoorwaardelijke keuze voor het algemene karakter 
van bestemmingsplannen kunnen worden gelezen. Anderzijds zou de verwijzing 
naar de bijzondere procedure in art. 11 WRO niet meer hoeven in te houden dan 
een eenvoudige beslissing omtrent voorrang. Terecht merkt annotator De Vries 
op: “Een betere onderbouwing van het standpunt van de Afdeling zou overigens 
zeker aanbeveling hebben verdiend.” Al met al staat mijns inziens geenszins on-
dubbelzinnig vast dat de ABRS definitief afscheid heeft genomen van de postze-
gelleer.232 
Samenvattend zie ik echter zelf - net als destijds Koeman - geen enkele reden om 
het bestemmingsplan een regelingskarakter te ontzeggen, noch uit oogpunt van 
doel en omstandigheden, noch uit oogpunt van algemeenheid. Het valt te hopen 
dat de rechter zich niet opnieuw gedrongen voelt om - met het oog op welk pro-
cedureel gevolg dan ook - een geforceerd loopje te nemen met een zo overdui-
delijk materieelrechtelijk kenmerk van het bestemmingsplan. Zoiets is schadelijk 
voor het afhankelijke karakter dat goede rechtsbegrippen dient te sieren. Mede 
gelet op het ontbreken van een belang uit oogpunt van rechtsbescherming, zou 
de ABRS daarom de beschikkingsopvatting ten aanzien van postzegelplannen 
uitdrukkelijk moeten verwerpen.233 
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1.4.2  Rechtszekerheid door het bestemmingsplan 
 
Niet alleen voor wetgeving in formele zin, maar ook voor bestuurswetgeving 
geldt dat het nagenoeg onmogelijk is een zo precieze omschrijving van een norm 
te geven, dat daaraan niets behoeft te worden toegevoegd bij de rechtsvorming in 
het concrete geval. Dit geldt zeker voor het bestemmingsplan, dat betrekking 
heeft op een ingewikkeld onderwerp waarbij vaak rekening moet worden gehou-
den met onzekere ontwikkelingen die zich voorafgaand aan de normstelling in 
concreto kunnen voordoen. Toch leven er nog vaak hoge verwachtingen van het-
geen het bestemmingsplan aan duidelijkheid zou moeten bieden. Zo stelde de 
RARO: “Het bestemmingsplan zelf of de uitwerking daarvan dient zo duidelijk en 
concreet mogelijk de uitkomst aan te geven van de afweging van conflicterende 
belangen; de potentiële aanvrager van een bouwvergunning moet na lezing van 
het bestemmingsplan of uitwerkingsplan kunnen weten of zijn aanvrage al dan 
niet gehonoreerd kan worden.”234 
Dit laatste voert te ver. Zoals we zullen zien is het niet in overeenstemming met 
het geldende recht om - zoals de RARO doet - rechtszekerheid gelijk te stellen aan 
voorspelbaarheid van de normstelling in een concreet geval. Bovendien is een 
dergelijke voorspelbaarheid praktisch niet haalbaar. Zo schrijft Van Male: “Met 
de gelede aard van de rechtsorde is een meerdere of mindere abstractiegraad van 
de publiekrechtelijke normstelling gegeven. Duidelijkheid en algemeenheid zijn 
antinomiën. Daar komt bij dat de abstracte normstelling in het bestuursrecht 
vaak doelbewust gebruikt wordt om bij de uitvoering te kunnen komen tot een 
aanpassing aan de veranderde omstandigheden of de concrete omstandigheden 
van het geval. Soms is het zelfs niet wel mogelijk om tot een meer precieze om-
schrijving van begrippen te kunnen komen en moet de verdere invulling in de 
toepassingspraktijk plaatsvinden.”235 In §1.3.2 sub c zagen we dat ook Scheltema 
van mening is dat het bij de huidige complexe overheidstaak lang niet altijd mo-
gelijk is om zo gedetailleerd mogelijke regels te geven. En hij vervolgt: “Er be-
staan zelfs aanwijzingen dat gedetailleerde wetgeving afbreuk doet aan de 
rechtszekerheid.”236 Dat is precies wat zich heeft voorgedaan bij bestemmings-
plannen die het toelaatbare ruimtegebruik als zodanig proberen te omschrijven. 
Algemeen acht men althans een dergelijke vergaande gedetailleerdheid verant-
woordelijk voor het grote aantal anticipaties. Bos spreekt in dit verband van de 
rechtszekerheidsparadox en ziet een belangrijke aanvullende taak weggelegd 
voor wat hij noemt de procedurele rechtszekerheid. Daarvan is sprake wanneer 
“de gemeenteraad bij de vaststelling van het bestemmingsplan slechts in hoofd-
lijnen het beleid vastlegt en tegelijkertijd inspraak- en bezwaarmakingsregels 
geeft voor een nadere besluitvorming bij de toepassing van het plan.”237 
Van Buuren c.s. noemen het begrip ‘procedurele rechtszekerheid’ enigszins ver-
hullend.238 Ook De Vries maakt er bezwaar tegen om rechtsbeschermingsprocedu-
res tot de rechtszekerheid te rekenen. Hij kwalificeert de term procedurele 
rechtszekerheid mijns inziens terecht als innerlijk tegenstrijdig: rechtszekerheid 
dienen we te beperken tot de materiële normstelling, de mogelijke inhoud van 
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het overheidshandelen. Als we daar ook puur procedurele voorzieningen onder 
begrijpen, krijgen we een begrip met een nietszeggende lading. Daarbij moet het 
bestemmingsplan zelf wel degelijk voldoen aan eisen van rechtszekerheid, in de 
betekenis van duidelijkheid: “Er is in deze basisregeling - als het goed is - echter 
wel degelijk sprake van rechtszekerheid in de zin van duidelijkheid in wording. De-
ze manifesteert zich in de vorm van objectieve grenzen die bij de nadere besluit-
vorming in acht genomen dienen te worden, doch het gaat hierbij veelal om be-
trekkelijk abstracte grenzen; dit proces is eerst voltooid wanneer deze nadere be-
sluitvorming is afgerond.”239 Zo spitst De Vries - daartoe geïnspireerd door Van 
Male240 - het rechtszekerheidsbeginsel ten aanzien van de techniek van bestem-
mingsplanregeling toe op het duidelijkheidsbeginsel. Dit beginsel verlangt zijns 
inziens dat de normstelling in een bestemmingsplan voldoende bepaald is om als 
richtsnoer voor concreet handelen van de burger te kunnen dienen.241 
Het rechtszekerheids- of duidelijkheidscriterium zoals dat door Van Male en De 
Vries wordt verwoord, gaat minder ver dan dat van de RARO. Ook elders vinden 
we steun voor een minder strikte opvatting dan de RARO hanteert ten aanzien 
van de door het bestemmingsplan te verschaffen rechtszekerheid, opgevat als een 
vorm van materiële duidelijkheid. Een gezaghebbend houvast biedt de juris-
prudentie van het EHRM, die grenzen stelt aan de beperking van fundamentele 
rechten en belangen. Deze jurisprudentie is relevant, omdat het niet ongewoon is 
dat een bestemmingsplan beperkingen formuleert die van invloed zijn op fun-
damentele rechten en belangen.242 De betreffende bepalingen van het EVRM han-
teren als standaardeis dat de begrenzing van de beperkingsmogelijkheden is 
voorzien “in de wet” of “bij de wet”.243 Hieronder bezie ik aan de hand van het 
dubbelarrest inzake achtereenvolgens Kruslin en Huvig tegen Frankrijk, hoe het 
EHRM deze standaardeis uitwerkt.244 
Aan de hiervoor genoemde standaardeis van een begrenzing in het recht verbindt 
het EHRM een drietal vereisten: (1) a legal basis in written and unwritten law; (2) 
accessability of the law; (3) foreseeability of the meaning and nature of the appli-
cable measures. Het gaat in dit verband vooral om het laatste criterium, door het 
EHRM aangeduid als “the quality of the law in question”. Deze kwaliteit moet zo-
danig zijn dat de betrokken particuliere persoon “must (...) be able to foresee its 
consequences for him”. In de bewoording van het EHRM is het voldoende dat “a 
law which confers a discretion must indicate the scope of that discretion and the 
manner of its exercise with sufficient clarity, to give the individual adequate pro-
tection against arbitrary interference.”245 Deze eis van voldoende voorzienbaar-
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heid van het mogelijk overheidshandelen in concreto, werkte het EHRM in het 
genoemde arrest uit in twee deel-criteria: het vereiste van ‘legal certainty’ en het 
vereiste van ‘reasonable clarity’. 
Het eerste criterium ziet erop dat het geheel van toepasselijke geschreven en on-
geschreven regels niet zo gefragmenteerd mag zijn dat hierdoor een goed zicht 
op de inhoud van het recht wordt belemmerd. Het EHRM spreekt in dit verband 
van “extrapolation of safeguards”, het voortzetten van de omschrijving van waar-
borgen buiten de eigenlijke context, waardoor een onoverzichtelijk geheel ont-
staat dat onvoldoende ‘legal certainty’ biedt.246 Dit criterium doet denken aan het 
complexiteits- of ingewikkeldheidscriterium, zoals dat door Hoitink en Michiels 
is geformuleerd in hun onderzoek naar de handhaving van bestemmingsplan-
nen. “Het komt voor”, zo schrijven zij, “dat een plan zo ingewikkeld is dat het 
vrijwel onmogelijk is om in het concrete geval de norm te bepalen.”247 Ook mijn 
onderzoek naar de toepassing van de beschrijving in hoofdlijnen leverde voor-
beelden op van een te grote plancomplexiteit. Hierbij was het niet ongewoon dat 
er door verwijzingen zo’n 50 uiteenlopende elementen tegelijk van toepassing 
waren op de normstelling in concreto, waardoor het ondoenlijk werd om die 
normstelling op een navolgbare wijze te bepalen of te verklaren.248 
Het tweede criterium verlangt een redelijke duidelijkheid over de reikwijdte en 
de wijze van toepassing van de desbetreffende discretionaire bevoegdheid. Hierbij 
ligt de nadruk op de toe te passen materiële criteria, waarvan de nadere invulling 
geheel afhankelijk is van het onderwerp waarop de bevoegdheid betrekking 
heeft. Zo tekent het EHRM aan: “The degree of precision required of the “law” in 
this connection will depend upon the particular subject-matter ...”.249 Gegeven 
een bevoegdheid met beoordelings- en/of beleidsvrijheid, dan legt ook de Neder-
landse bestuursrechtelijke literatuur een sterke nadruk op criteria als een ge-
dragslijn250, een stelselmatige251, consistente252, zuivere253 of ‘reckonable’254 be-
voegdheidsuitoefening. 
 
De Vries bespreekt een groot aantal uitspraken van de Kroon inzake bestem-
mingsplannen, waarin de regeling van de flexibiliteitsbevoegdheden en van de 
b.i.h. ter discussie staat. In beide gevallen paste de Kroon zijns inziens het rechts-
zekerheidsbeginsel in de door hem omschreven zin toe: er moet sprake zijn van 
een normstelling die voldoende bepaald is om als richtsnoer voor concreet han-
delen van de burger te kunnen dienen. Bij de flexibiliteitsbevoegdheden vindt de 
toetsing aan het duidelijkheidsbeginsel plaats via de eis van een objectieve be-
grenzing van de in de wet genoemde regelen en grenzen in het bestemmings-
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plan. Bij de b.i.h. lijkt deze toetsing direct via het duidelijkheidsbeginsel te verlo-
pen.255 De Vries constateert dat de verlangde duidelijkheid het gebruik van vage, 
kwalitatieve termen geenszins uitsluit. Er moet dan echter wel sprake zijn van 
een duidelijke relatie tot de in art. 10 lid 1 WRO genoemde zorg voor een goede 
ruimtelijke ordening, dikwijls aangeduid met ‘ruimtelijke relevantie’.256 
In het voorgaande is gebleken dat de omstandigheid dat een regeling beslissings-
ruimte openhoudt, geen afbreuk hoeft te doen aan de rechtszekerheid. De moge-
lijke invulling van die ruimte dient dan echter wel volgens een kenbare en duide-
lijke systematiek plaats te vinden. Met het oog op de regeling in het bestem-
mingsplan wijs ik er daarbij op dat die systematiek zich moet afspelen binnen 
een bepaalde strekking, in casu de zorg voor een goede ruimtelijke ordening zo-
als verwoord in art. 10 WRO, waarvan het belang reeds in §1.3.2 sub d is aangege-
ven. Daar is gesteld dat het bestemmingsplan alleen duidelijkheid kan verschaf-
fen over binnen het motief van regeling gelegen - aspecten van - ruimtegebruik. 
Voor de behoefte aan detaillering betekent dit dat het niet alleen onmogelijk 
maar ook ongewenst kan zijn om het overheidshandelen met zo gedetailleerd 
mogelijke regels te normeren. Daarbij heb ik het oog op een ongewenstheid die 
niet voortvloeit uit ‘andere beginselen’, maar juist uit het rechtszekerheidsbegin-
sel zelf.257 Wanneer de wetgever heeft gesteld dat bestemmingsvoorschriften al-
leen aspecten van het ruimtegebruik mogen beperken voor zover die van belang 
zijn voor de onderscheiden bestemmingen, dan gaat het - uit een oogpunt van 
rechtszekerheid - niet aan om gebruiksbeperkingen te formuleren ten aanzien 
van details die daarbuiten vallen. En zoals blijkt uit art. 10 lid 1 WRO, heeft de 
wetgever een dergelijke beperkte detaillering uitdrukkelijk voor ogen gestaan.258 
Door consequent binnen een goed toegelichte strekking te werken, zou binnen 
het bestemmingsplan een abstractieniveau kunnen ontstaan dat zowel een vol-
doende globale, als een voldoende duidelijke normstelling binnen bereik kan 
brengen. 
Voor bestemmingsplanregeling betekent het bovenstaande dat het uit een oog-
punt van rechtszekerheid in elk geval niet nodig is om gebruiksmogelijkheden zo 
te omschrijven dat een initiatiefnemer daaruit rechtstreeks moeten kunnen af-
leiden of een bepaalde gebruiksvorm al dan niet toelaatbaar is. Mede in het licht 
van de jurisprudentie van het EHRM is het voldoende dat een initiatiefnemer kan 
voorzien op welke wijze de overheid tot een normstelling in concreto kan ko-
men, op welke wijze een bestuursorgaan in het concrete geval een gebruiksvorm 
zal beoordelen. In dit verband merk ik op dat het bij de effectuering van het be-
stemmingsplan niet om spontane gedragsvormen gaat, maar om vormen van 
ruimtegebruik die plaatsvinden na een daaraan voorafgaande beslissing. Met het 
oog op de gevolgen voor de omgeving mag van zo’n beslissing verwacht worden 
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dat deze weloverwogen plaatsvindt. Eigen aan zo’n beslissing is mijns inziens ook 
een zekere onderzoeksplicht. Binnen het aangegeven kader van (1) een zeker ab-
stractieniveau van bestemmingsplanregeling en (2) een zekere onderzoeksplicht 
bij de initiatiefnemer, zal (3) de voorzienbaarheid van de wijze van rechtsvor-
ming ten aanzien van het concrete geval gestalte moeten krijgen. Wellicht kan 
een aldus genuanceerde rechtszekerheidsopvatting bijdragen aan een verzoening 
tussen de uiteenlopende eisen in het spanningsveld van slagvaardigheid en 
rechtszekerheid. 
 
1.4.3  De bindende werking van het bestemmingsplan 
 
Aan het begin van deze hoofdparagraaf heb ik aangegeven dat de wetgever twee 
pogingen heeft ondernomen om verandering te brengen in de positie die het be-
stemmingsplan inneemt in het geheel van beleidsinstrumenten voor de ruimte-
lijke ordening, opdat de eisen uit oogpunt van rechtszekerheid een minder zware 
last op dit plan zouden leggen. De eerste poging dateert uit 1985 en bestond uit 
de introductie van de b.i.h. De beperkte levensvatbaarheid van deze nieuwe 
rechtsfiguur is mijns inziens vooral een gevolg van een gebrekkig zicht op de 
bindende werking van het bestemmingsplan. Daarom geef ik hier nadere aan-
dacht aan de b.i.h. binnen een beschouwing van de bindende werking van het be-
stemmingsplan in zijn geheel. 
 
a. Soorten van binding 
De regeling van het bestemmingsplan vindt plaats met voorschriften die - afge-
zien van het overgangsrecht - geheel en al berusten op de WRO en het Bro’85. Het 
gaat in het bestemmingsplan dus om wettelijke voorschriften, om regels met een 
wettelijke grondslag.259 Aanvullend daarop kunnen de raad en B&W ook beleids-
regels vaststellen over de wijze van toepassing van het bestemmingsplan260, om-
dat het hier om een eigen of ondergeschikte bevoegdheid gaat.261 Tussen deze 
voorschriften bestaat verschil naar bindende werking. Met ‘bindende werking’ 
hebben we het oog op de kring van degenen die bij de regeling zijn betrokken en 
de mate waarin de rechtspositie van die betrokkenen door de regeling wordt be-
invloed.262 Van Ommeren wijst erop dat binden in een ruime en in een beperkte 
                                                           
9RRUKHWRYHUJDQJVUHFKWNDQHHQ]HNHUHZHWWHOLMNHJURQGVODJJHYRQGHQZRUGHQLQDUW:HW$%‡’HZHW
YHUELQGWDOOHHQYRRUKHWWRHNRPHQGHHQKHHIWJHHQHWHUXJZHUNHQGHNUDFKW·’LWDUWLNHOPRHWZHOLVZDDUJHOH]HQ
ZRUGHQDOVHHQWRWGHUHFKWHUJHULFKWHQRUPHQQLHWDOVHHQWRWGHZHWJHYHUVJHULFKWYHUERGPDDU’H’LHPHUNW
PLMQVLQ]LHQVWHUHFKWRS‡KHWHUDFKWHUVFKXLOHQGHEHJLQVHOGHUUHFKWV]HNHUKHLGODDWWRFKGHODJHUH"ZHWJHYHU
QLHWRQJHPRHLG·$OGXV’H’LHµ2YHUJDQJVUHFKW¶EO]ON
$UWOLG$ZERPVFKULMIWHHQEHOHLGVUHJHODOV‡HHQELMEHVOXLWYDVWJHVWHOGHDOJHPHQHUHJHOQLHW]LMQGHHHQ
DOJHPHHQYHUELQGHQGYRRUVFKULIWRPWUHQWGHDIZHJLQJYDQEHODQJHQGHYDVWVWHOOLQJYDQIHLWHQRIGHXLWOHJYDQ
ZHWWHOLMNHYRRUVFKULIWHQ·
$UW$ZEPDDNWHHQRQGHUVFKHLGWXVVHQHLJHQRQGHUJHVFKLNWHRIJHGHOHJHHUGHEHVWXXUVEHYRHJGKHGHQ
HQDQGHUH2SJURQGYDQOLGNDQHHQEHVWXXUVRUJDDQWHQDDQ]LHQYDQGHHHUVWEHGRHOGHEHYRHJGKHGHQEHOHLGV
UHJHOVYDVWVWHOOHQ]RQGHUGDWGDDUHHQELM]RQGHUHZHWWHOLMNHJURQGVODJYRRUQRGLJLV9RRUGHLQOLGEHGRHOGH
µYUHHPGH¶EHYRHJGKHGHQLVHHQGHUJHOLMNHJURQGVODJZHOYHUHLVW,QGDWJHYDOKHEEHQEHOHLGVUHJHOVGXVGHYRUP
YDQZHWWHOLMNHYRRUVFKULIWHQ,QKHWNDGHUYDQGHWRHSDVVLQJYDQKHWEHVWHPPLQJVSODQNRPHQGHPHHVWHEH
YRHJGKHGHQWRHDDQKHWFROOHJHYDQ%	:6RPPLJHEHYRHJGKHGHQ]RDOVGHYDVWVWHOOLQJYDQHHQXLWZHUNLQJVRI
ZLM]LJLQJVSODQNDQGHUDDGDDQ]LFK]HOIYRRUEHKRXGHQ’DDUQDDVWZDVGHZHWJHYHUYDQRRUGHHOGDWHHQEHVWXXUV
RUJDDQGDWRYHUGHEHYRHJGKHLGEHVFKLNWRPRYHUGHXLWRHIHQLQJYDQGHGHVEHWUHIIHQGHEHYRHJGKHLGDOJHPHHQ
YHUELQGHQGHYRRUVFKULIWHQWHVWHOOHQRRNEHYRHJGLVWRWKHWJHYHQYDQEHOHLGVUHJHOV]LH7.
QU0Y7EO]7HQVORWWHYRRU]LHWDUWOLG*HPHHQWHZHWLQHHQDOJHPHQHEHYRHJGKHLGYDQGHJH
PHHQWHUDDGRPEHOHLGVUHJHOVYDVWWHVWHOOHQZDDUPHHDQGHUHRUJDQHQYDQGHJHPHHQWHUHNHQLQJPRHWHQKRXGHQ
ELMGHXLWRHIHQLQJYDQELMRINUDFKWHQVGHZHWYHUOHHQGHEHYRHJGKHGHQ7H]DPHQEHVFKRXZGEUHQJWPLMGLWWRWGH
FRQFOXVLHGDWQLHWDOOHHQKHWFROOHJHYDQ%	:YRRU]RYHUKHWRPHLJHQEHYRHJGKHGHQJDDWPDDURRNGHJH
PHHQWHUDDGYRRU]RYHUKHWHLJHQRQGHUJHVFKLNWHRIJHGHOHJHHUGHEHYRHJGKHGHQEHWUHIWEHYRHJGLVRPEH
OHLGVUHJHOVYDVWWHVWHOOHQRYHUGHZLM]HYDQWRHSDVVLQJYDQKHWEHVWHPPLQJVSODQ
0HW9DQ2PPHUHQKRXGLNDDQGDWµYHUELQGHQG¶EHWUHNNLQJKHHIWRSGHJHOGLJKHLGYDQHHQUHJHOHHQYHUELQ
GHQGHUHJHOLVHHQJHOGLJHUHJHO=LH9DQ2PPHUHQ9HUDQNHUGEO]QRRW,QGHWHUPµDOJHPHHQ
YHUELQGHQGYRRUVFKULIW¶KHHIWµYHUELQGHQG¶HFKWHUMXLVWEHWUHNNLQJRSGHµELQGHQGHZHUNLQJ¶GLHHUYDQGHUHJHOXLW
 
(HQ]LHQVZLM]HRSEHVWHPPLQJVSODQUHJHOLQJ


 
betekenis wordt gebruikt en dat het zinvol kan zijn dit onderscheid duidelijk tot 
uiting te laten komen . In de ruime betekenis is er al van binding sprake wanneer 
een regeling een betrokkene op een of andere manier raakt, in enigerlei opzicht 
zijn rechtspositie beïnvloedt. Van Ommeren beperkt zich in dat geval liever tot 
de aanduiding ‘naar buiten werken’. Binding in enge zin is een species van bin-
ding in ruime zin en staat voor het creëren van gehoudenheid, van een verplich-
ting. Iemand die door een regeling wordt gebonden in de enge zin van binden, 
mag van deze regeling in beginsel niet afwijken, hij is in beginsel verplicht zich 
aan de regeling te houden. De term ‘bindende werking’ reserveert Van Ommeren 
voor deze beperkte betekenis.263 
Algemeen verbindende voorschriften hebben binding in enge zin; zij leggen ver-
plichtingen op in de vorm van een ge- of een verbod, waaraan betrokkenen van-
wege de wettelijke grondslag van het voorschrift moeten voldoen. Daarbij kan er 
sprake zijn van binding in twee richtingen, van zowel de overheid als particulie-
re personen. Ook kan het voorkomen dat een algemeen verbindend voorschrift 
alleen de overheid bindt. Dit sluit niet uit dat er in dat geval binding in ruime zin 
bestaat ten opzichte van particuliere personen. Afhankelijk van het onderwerp 
en de aard van de norm kunnen dezen een beroep doen op de gehoudenheid van 
de overheid om de norm na te leven.264 In het geval van de beleidsregels is er geen 
sprake van binding in enge zin. Hier is de overheid niet op grond van een wette-
lijke grondslag, maar op grond van de algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur gehouden overeenkomstig deze regels te handelen.265 Gegeven een gedrags-
lijn, dan legitimeren met name het consistentiebeginsel, het vertrouwensbegin-
sel en het gelijkheidsbeginsel de zelfbinding van de overheid.266 Daarbij kan er 
slechts sprake zijn van binding in één richting, van alleen de overheid zelf. Toch 
kan een particulier - evenals bij de meer strikte overheidsbinding op grond van 
een algemeen verbindend voorschrift - aan deze bindende werking op grond van 
zelfbinding een aanspraak ontlenen, wanneer toepassing van de desbetreffende 
bestuursbevoegdheid van invloed is op zijn rechtspositie. 
 
Deze laatstgenoemde externe werking van beleidsregels is pas sedert kort gel-
dend recht. In 1985 kende de Hoge Raad in het Avanti-arrest voor het eerst een 
dergelijke werking toe aan een subsidieregeling zonder een wettelijke grond-
slag.267 In 1990 zette de Hoge Raad deze opvatting voort in het Leidraad-arrest, 
waarbij beleidsregels werden gerekend tot ‘recht’ in de zin van art. 99 lid 1 sub 2 
Wet RO en tevens een expliciet onderscheid werd aangebracht tussen algemeen 
verbindende voorschriften en beleidsregels.268 Naar aanleiding hiervan merkt Van 
Ommeren op dat de zin van het handhaven van dit onderscheid moet zijn gele-
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gen in het legaliteitsbeginsel: verplichtingen kan een bestuursorgaan alleen op-
leggen krachtens uitdrukkelijke machtiging van de wetgever. Daarom verbindt 
hij aan de algemeen verbindende voorschriften het inhoudelijke kenmerk van 
het opleggen van verplichtingen en ontzegt hij aan beleidsregels een dergelijke 
binding in enge zin.269 Wel kunnen via beleidsregels verplichtingen worden opge-
legd, zolang deze zich binnen de grenzen van de bestuursbevoegdheid bevinden. 
Van Ommeren spreekt in dat geval van onzelfstandige verplichtingen.270 
Met ingang van 1 januari 1998 is de bovengenoemde jurisprudentie gecodificeerd 
in de Awb.271 Over het onderscheid tussen algemeen verbindende voorschriften en 
beleidsregels merkt de MvT op dat de eerstgenoemde een uitdrukkelijke grond-
slag in de wet dienen te hebben, terwijl dat voor beleidsregels niet nodig is. Al-
gemeen verbindende voorschriften kunnen betrekking hebben op de wijze waar-
op het bestuursorgaan een aan dat orgaan toekomende bevoegdheid hanteert, 
maar hoeven zich daartoe niet te beperken. Zij kunnen zich ook rechtstreeks tot 
de burger richten of bepalen over welke bevoegdheden een bestuursorgaan be-
schikt. Vanwege hun wettelijke grondslag kennen algemeen verbindende voor-
schriften een sterke binding. Alleen in uitzonderlijke gevallen kunnen de begin-
selen van behoorlijk bestuur meebrengen dat het bestuur aan deze voorschriften 
geen strikte toepassing geeft. Anders dan algemeen verbindende voorschriften 
moeten beleidsregels zich wel beperken tot het gebruik van een bevoegdheid die 
een bestuursorgaan reeds uit anderen hoofde bezit en kunnen deze geen voor-
schriften bevatten die rechtstreeks de rechtspositie van burgers regelen. Toch 
hebben deze regels niet uitsluitend interne betekenis, want bij toepassing van de 
bevoegdheid kan dit optreden de burger raken. Sinds de inwerkingtreding van de 
Derde tranche van de Awb vloeit de gebondenheid aan beleidsregels als omschre-
ven in art. 1:3 lid 4 Awb niet meer voort uit de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur, maar uit art. 4:84 Awb. Ook volgens deze regeling hebben beleidsre-
gels een minder sterke bindende werking dan algemeen verbindende voorschrif-
ten. Normaal gesproken bindt een beleidsregel, maar het bestuursorgaan heeft de 
bevoegdheid - en de plicht - om in bijzondere gevallen van de beleidsregel af te 
wijken. Voor bestuursorganen is het aantrekkelijke van beleidsregels vooral gele-
gen in het feit dat bij de motivering van toepassingen van de desbetreffende be-
voegdheid kan worden volstaan met een verwijzing naar een vaste gedragslijn, 
voor zover deze is neergelegd in een beleidsregel.272 
De reden voor het onderscheid tussen algemeen verbindende voorschriften en be-
leidsregels is gelegen in de inhoud die de bepalingen kunnen hebben: het opleg-
gen van verplichtingen aan particuliere personen kan alleen op grond van alge-
meen verbindende voorschriften plaatsvinden. Daarom is alleen voor deze voor-
schriften een wettelijke grondslag verplicht.273 Het gevolg van het onderscheid 
tussen algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels is een verschil naar 
de binding die er van deze soorten voorschriften uit kan gaan. Algemeen verbin-
dende voorschriften kennen een strikte binding die ofwel zowel de overheid als 
de particuliere personen, ofwel alleen de overheid geldt. Beleidsregels kennen 
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een minder strikte binding die alleen de overheid geldt.274 In beide gevallen kan 
de binding van de overheid aanleiding geven tot het ontstaan van aanspraken op 
naleving bij de particuliere personen. 
 
Thans wil ik bezien wat het hierboven gestelde betekent voor de elementen van 
een bestemmingsregeling. Daarbij beperk ik mij vooreerst tot de zogeheten klas-
sieke planelementen, de elementen die ook al vóór de inwerkingtreding van het 
Bro’85 in een bestemmingsplan konden voorkomen. We hebben daarbij alleen te 
maken met algemeen verbindende voorschriften. Het zo belangrijke verschil in 
grondslag speelt hier dus geen rol. Er is echter wel een verschil in bindingsrich-
ting. De meeste van deze klassieke elementen zijn tot de overheid gericht, te we-
ten: de doeleindenomschrijving, de directe toetsingskaders voor achtereenvol-
gens de bouw- en de aanlegvergunning en de regelen en grenzen van de flexibili-
teitsbevoegdheden. Alleen het aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod 
zijn zowel gericht tot de overheid als tot de particuliere personen. Het is echter 
bepaald niet zo dat alleen deze laatstgenoemde elementen externe werking heb-
ben. Ook de andere elementen zijn van grote invloed op de mogelijkheden tot 
ruimtegebruik, zonder dat ze zelfstandig verplichtingen opleggen aan de parti-
culiere personen. Naast de binding in enge zin komt dus een grote betekenis toe 
aan de externe werking in de vorm van binding in ruime zin. Bij deze invloed be-
staat er weer verschil naar de functie die de planelementen vervullen bij de 
rechtsvorming voor een normstelling in het concrete geval, als bestanddeel van 
de bestemmingsregeling. Ten slotte ontstaat er natuurlijk ook verschil door de 
gekozen bewoordingen. Een bepaling kan een meer of minder voorschrijvende, 
uitdrukkelijke of vage redactie hebben. Tezamen bepalen deze drie factoren (bin-
dingsrichting, bestanddeelfunctie en bewoording) de invloed van een planele-
ment op de beperkingen van het ruimtegebruik. Naar het mij lijkt moeten de ei-
sen die er uit oogpunt van duidelijkheid aan de verschillende planelementen zijn 
te stellen, nauw verband houden met de hierboven aangegeven manier waarop 
deze invloed tot stand komt. 
Ter verduidelijking van de functie als bestanddeel van een bestemmingsregeling 
merk ik nog het volgende op. De doeleindenomschrijving is het enige verplichte 
element en verwoordt de kern van de bestemming. Dit begrip speelt een rol ter 
bepaling van de aard van een bouwwerk en die van andere gebruiksvormen. 
Daarmee heeft deze bepaling een doorslaggevende invloed op het oordeel over de 
aanvaardbaarheid in het kader van de bouw- en de aanlegvergunning en het ge-
bruiksverbod. Vanwege deze invloed moet de tot de overheid gerichte doeleind-
enomschrijving - die op het eerste oog geheel op zichzelf staat - mijns inziens 
toch aan behoorlijk strenge eisen van duidelijkheid voldoen. Vervolgens bestaat 
tussen enerzijds de directe toetsingskaders voor de bouw- en de aanlegvergun-
ning en anderzijds het aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod een dui-
delijk verschil in invloed, dat parallel loopt aan het verschil in gerichtheid: de 
laatste twee vervullen immers een verordeningsfunctie.275 De regelen en grenzen 
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van de flexibiliteitsbevoegdheden ten slotte kennen de meest afstandelijke toe-
passing. Zij kunnen alleen in combinatie met de andere elementen worden ge-
bruikt en leiden bij toepassing tot een verfijning, verruiming of wijziging van 
een of meer van die elementen. 
Naast deze klassieke elementen heeft het Bro’85 als nieuw element de b.i.h. geïn-
troduceerd. Omdat de ruimtelijke ordeningswereld lange tijd heeft geworsteld 
met de aan deze b.i.h. toe te kennen bindende werking, besteed ik in de volgende 
paragraaf aparte aandacht aan dit nieuwe element. 
 
b. Beslissingsruimte en de b.i.h. 
Sedert 1 juli 1986 is het mogelijk een b.i.h. in de bestemmingsplanvoorschriften 
op te nemen, die daarin zowel gekoppeld aan bestaande planelementen als zelf-
standig een rol kan vervullen.276 Dit nieuwe planelement kwam destijds nogal 
onverwacht uit de lucht vallen. Met de invoering daarvan werd niet een bestaan-
de praktijk gecodificeerd en evenmin was hierover van tevoren met de vakwereld 
overleg gepleegd.277 Uit de wettekst en de toelichting daarop werd duidelijk dat 
bijzonder veel onderwerpen in de b.i.h. een regeling moesten kunnen vinden en 
dat er bovendien een sterke bindende werking aan de b.i.h. moest worden toege-
kend. Volgens de wettekst ziet het facultatieve element van de b.i.h. op ‘de wijze 
waarop met het plan dat doel of die doeleinden worden nagestreefd.’ Met ‘dat 
doel of die doeleinden’ wordt gedoeld op de gebruiksdoeleinden van de grond, 
zoals die in het verplichte element van de doeleindenomschrijving zijn aangege-
ven. De NvT stelt dat de behoefte werd gevoeld “om invulling te kunnen geven 
aan de leemte die er bestaat tussen de beschrijvende toelichting op bepaalde be-
stemmingen enerzijds en de concreet op die bestemmingen toegesneden ver-
plichtende voorschriften anderzijds.” Even verderop volgt dan ter nadere type-
ring: “min of meer concreet ingevulde, zij het kwalitatieve doch wel als toets-
steen te hanteren elementen uit de toelichting, die voor een goede realisatie van 
het in het plan vervatte ruimtelijk beleid van groot belang zijn, kunnen thans 
langs de weg van de beschrijving in hoofdlijnen onderdeel van het plan worden 
en zijn als zodanig bindend.”278 Na de inwerkingtreding van het Bro’85 heeft het 
ministerie getracht de betekenis van de b.i.h. te verduidelijken door samen met 
de vakwereld voorbeelden van bestemmingsplanregeling te ontwikkelen en deze 
bekendheid te geven.279 
Er kon dus meer in het bestemmingsplan geregeld worden dan voorheen. Wat er 
allemaal begrepen kon worden onder de ‘wijze van nastreven’ werd voor het 
eerst door de RARO overzichtelijk benoemd aan de hand van een drietal functie-
categorieën.280 In de eerste plaats onderscheidde de RARO de toetsingsfunctie. De-
ze komt tot uiting in elementen van de b.i.h. die normen bevatten voor de beoor-
deling van het ruimtegebruik op overeenstemming met de toegedeelde bestem-
mingen. Daarbij moet verschil worden gemaakt tussen de b.i.h. als rechtstreeks 
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toetsingskader voor bouw- en aanlegvergunningaanvragen en als verordening 
voor de gebruiksverboden enerzijds en als indirect toetsingskader in verband met 
de flexibiliteitsbevoegdheden anderzijds. Voorts onderscheidde de RARO de uit-
voeringsfunctie. Deze bestaat uit elementen van de b.i.h. die aangeven hoe het 
gemeentebestuur met de hem ten dienste staande bevoegdheden de doeleinden 
van het plan zal nastreven. Hieruit ontstaat een inspanningsverplichting met be-
trekking tot de uitvoering van eigen bevoegdheden. In de derde plaats ten slotte 
onderscheidde de RARO de afstemmingsfunctie. Hierbij had hij het oog op die 
elementen van de b.i.h. die afspraken of voornemens inhielden over de afstem-
ming op de besluitvorming van andere betrokken (overheids)instanties. De mi-
nister noemde het door de RARO aangebrachte onderscheid verhelderend voor de 
beeldvorming en nam het tot uitgangspunt voor de verdere toelichting, met de 
kanttekening dat het niet mag worden gezien als een poging tot scheiding van 
functies of als een uitputtende opsomming.281 Toch bleek na verloop van tijd dat 
alleen de uitvoerings- en afstemmingsfunctie aanleiding gaven tot de regeling 
van daadwerkelijk nieuwe onderwerpen. De op grond van de toetsingsfunctie ge-
stelde criteria hadden - voor wat betreft het onderwerp - evengoed in de klassieke 
planelementen, zoals de doeleindenomschrijving, de gebruiksvoorschriften en de 
regelen en grenzen van de flexibiliteitsbevoegdheden regeling kunnen vinden. 
Het ging er echter niet zozeer om dat de regeling van nieuwe onderwerpen moge-
lijk werd, bovenal zou de normering in verband met de toetsingsfunctie meer be-
slissingsruimte moeten creëren voor de normstelling in concreto.282 Dit werd be-
reikt door een duidelijk voorschrijvende redactie uit de weg te gaan en gebruik te 
maken van puur beschrijvende, indicatieve of voorwaardelijk geformuleerde be-
palingen. Te denken is aan elementen als: ‘deze uitgangspunten liggen aan de 
gekozen opzet ten grondslag’, ‘deze hoogbouw vormt in en buiten de stad een 
oriëntatiepunt’, ‘als richtlijn dient de inrichtingsschets’, ‘er wordt gestreefd naar 
een grote mate van variatie’ en ‘indien dit uit stedebouwkundige en welstands-
overwegingen aanvaardbaar is’. Deze vrijblijvendheid bracht de RARO ertoe om 
de bepalingen van de b.i.h. het karakter van algemeen verbindende voorschriften 
te ontzeggen. In zijn ogen bestond de b.i.h. uit beleidsregels, die (1) inspannings-
verplichtingen voor de overheid bevatten, (2) niet direct bindend waren voor de 
burger en waarvan (3) de overheid - mits goed gemotiveerd - kon afwijken. Naar 
het oordeel van de RARO boden dergelijke regels onvoldoende duidelijkheid en 
rechtszekerheid om gehandhaafd te kunnen worden met bestuurlijke en straf-
sancties. Daarbij dacht hij niet alleen aan onduidelijkheid in de b.i.h. voor de 
bouw- en de aanlegvergunningen, maar vooral ook voor de gebruiksverboden: 
“De burger kan hierdoor voor onduidelijke situaties worden geplaatst; het is niet 
op voorhand duidelijk of een bepaalde vorm van gebruik op grond van een globa-
le bestemming in combinatie met beleidsregelachtige bepalingen uit de beschrij-
ving in hoofdlijnen nu wel of niet is toegestaan.” Daarom wees de RARO de recht-
streekse toetsingsfunctie van de b.i.h.van de hand.283 De minister verwierp dit 
standpunt en benadrukte dat er geen verschil in juridische status bestond met de 
andere onderdelen van het bestemmingsplan.284 
We zien dat de discussie over de vergroting van de beslissingsruimte bij de norm-
stelling in het concrete geval vermengd raakte met een andere kwestie: kan er bij 
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de b.i.h. sprake zijn van beleidsregels? Zoals reeds blijkt uit de door de RARO ge-
geven typering, was de betekenis van dit begrip toentertijd nog volop in wor-
ding.285 Zelf hanteerde ik in 1989 een nogal primitief beleidsregelbegrip, waaraan 
de b.i.h. voldeed. Het enige kenmerk bestond uit een binding in de richting van 
de overheid, hetgeen niet uitsloot dat er ook sprake kon zijn van een zekere ex-
terne werking.286 Van Doorn zocht aansluiting bij de bron van het leerstuk van de 
beleidsregel, de geschriften van Van Kreveld, en kwam al wat dichter bij het hui-
dige beleidsregelbegrip. Hij concludeerde dat van beleidsregels in eigenlijke zin 
geen sprake is als de bevoegdheid daartoe uitdrukkelijk bij wettelijk voorschrift 
is toegekend. Niettemin vertoonde de b.i.h. zijns inziens - in ieder geval materieel 
- alle trekken van beleidsregels.287 Lubach ging - op grond van hetzelfde beleidsre-
gelbegrip - een stapje verder. Hij wees op het verband met de rechtsstaat en stelde 
dat - juist vanwege het ontbreken van een wettellijke grondslag - er geen sprake 
kon zijn van een direct burgers bindende werking indien de b.i.h. gezien moest 
worden als een beleidsregel. De b.i.h. heeft echter wel degelijk een wettelijke 
grondslag, hetgeen niet uitsluit dat ook in dat geval beoordelingsruimte bestaat. 
Lubach zocht daarom de oplossing in de b.i.h. als wettelijk voorschrift, in een be-
stemmingsplan dat een stelsel van harde en minder harde toetsingscriteria kon 
bevatten.288 Deze opvatting heeft zich uiteindelijk doorgezet, maar het zou nog 
lang duren totdat de zienswijze werd verlaten dat het bij de b.i.h. - ofwel geheel 
ofwel gedeeltelijk289 - om beleidsregels kon gaan. 
Op de praktijk van bestemmingsplanregeling had niet alleen de onduidelijkheid 
rond de betekenis en de relevantie van beleidsregels een nadelige invloed. Ook 
nadelig was de al te strikte rechtszekerheidsopvatting van de RARO. Deze was ge-
baseerd op een verkeerd beeld van zowel beleidsregels als algemeen verbindende 
voorschriften en stelde eisen waaraan in de praktijk nooit voldaan zou kunnen 
worden.290 In de vorige paragraaf heb ik geprobeerd aan te tonen dat dit ook niet 
nodig is. Desalniettemin was het standpunt van de RARO in elk geval consequent. 
Dat kon niet gezegd worden van het standpunt van de minister, dat juist doordat 
het niet duidelijk was een derde nadelige factor vormde.291 Enerzijds werd erop 
gehamerd dat bestemmingsplannen meer globaliteit en flexibiliteit moesten bie-
den en anderzijds benadrukte de minister het tot de burger gerichte karakter van 
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de b.i.h.292 Evenmin werd duidelijk gemaakt in welk opzicht de b.i.h. zich nu in-
houdelijk onderscheidde van de klassieke planelementen.293 Een en ander liet wel 
zijn sporen na in de regelingen die in die periode tot stand zijn gekomen.294 
In de literatuur raakte men het er over eens dat de b.i.h. overbodig was om de 
rechtstreekse toetsingsfunctie van de klassieke planelementen over te nemen of 
aan te vullen.295 Alleen Struiksma heeft erop gewezen dat een b.i.h., juist vanwege 
haar wettelijke grondslag, ook voor de rechtstreekse toetsing nog een nuttige 
functie kan vervullen, wanneer daarin kwalificatieregels zijn opgenomen.296 
Daarnaast zag men tot op zekere hoogte nog wel mogelijkheden voor de indi-
recte toetsingsfunctie van de b.i.h. als een sturingsinstrument voor de toepassing 
van de flexibiliteitsbevoegdheden.297 Ten aanzien van de andere functies was men 
over het algemeen van mening dat in de b.i.h. opgenomen inspanningsverplich-
tingen met betrekking tot de uitvoerings- of afstemmingsfunctie, een zinvolle 
aanvulling kunnen vormen op de klassieke planelementen.298 
Op de hier weergegeven opvatting in de literatuur sluiten de uitspraken van de 
Kroon en later de ABRS goed aan. Wanneer elementen van een b.i.h. een uitslui-
tend beschrijvende of toelichtende redactie hebben, wordt zo’n regeling als niet 
bindend - zonder enige externe werking - beschouwd en aanvaard.299 Dergelijke 
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voorschriften worden dan kennelijk gezien als puur feitelijke elementen. Een 
b.i.h.-element met een potentiële toetsingsfunctie dat een enigszins voorschrij-
vend karakter heeft, moet echter - in dezelfde mate als een klassiek planelement 
met een toetsingsfunctie - voldoen aan eisen uit oogpunt van rechtszekerheid.300 
Van een echte gelijkstelling met de klassieke planelementen is echter geen spra-
ke. Zo zag de ABRS voor b.i.h.-elementen met een toetsingsfunctie alleen een rol 
weggelegd als aanvullend toetsingskader dat niet in staat is om - in geval van dis-
crepantie - klassieke planelementen als een doeleindenomschrijving301 en een be-
bouwingsvoorschrift302 opzij te zetten. Evenmin lijkt de ABRS een taak voor de 
b.i.h. te zien weggelegd bij de objectieve begrenzing van de inhoud van de flexibi-
liteitsbevoegdheden.303 Wanneer ten slotte inspanningsverplichtingen met be-
trekking tot de uitvoering of afstemming in een bestemmingsplan zijn opgeno-
men, dan worden deze in stand gelaten. In zijn afwijzing van het voorstel van de 
Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 om de invloed van de b.i.h. op vergunningverle-
ning af te schaffen, noemt het kabinet deze jurisprudentie ‘pragmatisch’.304 Dat is 
juist getypeerd, maar daarmee is nog niet gezegd dat het met de b.i.h. bereikte 
resultaat ook pragmatisch is.305 
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Thans kan een rechtsgeldige b.i.h. drie soorten voorschriften bevatten: feitelijke 
bepalingen, klassieke voorschriften en inspanningsverplichtingen. Alleen de laat-
ste soort komt mij binnen het kader van de b.i.h. aanvaardbaar voor. De louter 
beschrijvende en toelichtende, feitelijke planelementen zijn niet alleen overbo-
dig, maar ook als verzameling moeilijk af te grenzen doordat niet duidelijk is 
waar het puur feitelijke karakter overgaat in een zekere externe werking. Hoe 
valt te beoordelen of een element - dat dikwijls in samenhang met vele andere 
elementen moet worden gelezen - over een dergelijk vermogen beschikt?306 Als je 
dan al weet welke b.i.h.-elementen een klassieke functie vervullen, dan hebben 
deze als nadeel dat ze geen kleur bekennen: ze kunnen de doeleindenomschrij-
ving aanvullen of tot een soort van de gebruiksvoorschriften behoren, of tot de 
regelen en grenzen van een flexibiliteitsinstrument, of tot het overgangsrecht, 
zonder dat deze functie wordt gespecificeerd. Naast dit kameleontische karakter 
is er het aspect van de doublure: hetzelfde onderwerp kan ook al geheel of ge-
deeltelijk geregeld zijn op de plek waar het van oudsher hoort, onder het desbe-
treffende klassieke element. Alleen de inspanningsverplichtingen zijn als verza-
meling redelijk te isoleren en regelen iets anders dan de klassieke elementen. De 
b.i.h. als niet-normatief element en de b.i.h. als ongericht toetsingselement vind 
ik bijzonder onpraktisch. Mede op grond van mijn indruk van bestudeerde voor-
beelden van bestemmingsplanregeling, heb ik daarom overwegende bezwaren 
tegen het gebruik van feitelijke bepalingen en klassieke voorschriften binnen de 
b.i.h. 
In §1.2.2 is reeds naar voren gekomen dat de b.i.h. geen verandering heeft weten 
te bewerkstelligen in de detaillering van bestemmingsplannen en de toepassing 
van de anticipatiebevoegdheid. Het hierboven gestelde heeft mijns inziens aan-
nemelijk gemaakt dat de b.i.h. niet geschikt is om een rechtstreekse bijdrage te 
leveren aan de realisering van haar belangrijkste doelstelling, de vergroting van 
de beslissingsruimte bij de beoordeling van gebruiksvormen. Een verbetering ter 
zake behoeft in de eerste plaats een goede vormgeving van de klassieke planele-
menten. Daarop zal zich dit onderzoek dan ook concentreren. 
 
c. De rechtsgevolgen van het bestemmingsplan 
Bij de bepaling van de plaats die het bestemmingsplan kan innemen in het span-
ningsveld tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid, mogen de rechtsgevolgen 
die aan dat plan verbonden kunnen zijn niet buiten beschouwing blijven. Voor 
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zover in het voorgaande de mogelijke rechtsgevolgen van het bestemmingsplan 
ter sprake kwamen, is daar alleen gewag gemaakt van de beperking van de moge-
lijkheden tot ruimtegebruik door het plan als zodanig. Daarnaast kan een be-
stemmingsplan echter ook door toedoen van andere regelingen van invloed zijn 
op de rechtspositie van de betrokken ruimtegebruikers. Hieronder geef ik een 
overzicht van beide soorten rechtsgevolgen. Daarbij gaat extra aandacht uit naar 
de doeleindenomschrijving, omdat over de daaraan te verbinden rechtsgevolgen 
nog wel enig verschil van mening kan bestaan. 
 
1. Bindende werking van de doeleindenomschrijving 
De tekstuele regeling van een bestemming kent als enige verplichte element de 
doeleindenomschrijving.307 Deze omschrijft de kern van de bestemming308: het 
gebruiksdoeleind of de gebruiksdoeleinden die aan de grond worden toegekend. 
Dit voorschrift heeft een neutrale redactie: “de op de plankaart als zodanig aan-
gewezen grond is bestemd voor ...” Het richt zich dus niet in de vorm van een ge-
bruiksbeperking tot de ruimtegebruikers, maar omschrijft alleen de inhoud van 
de voorgestane functie(s). Wel zagen we dat de doeleindenomschrijving in be-
langrijke mate mede de inhoud van de gebruiksvoorschriften bepaalt. Dit ge-
beurt via de ‘aard van de bebouwing’ die uitsluitend is toegestaan, ‘de oneven-
redige aantasting van gebruiksdoeleinden’ waaraan een aanvraag om aanleg-
vergunning wordt getoetst, het verbod van gebruiksvormen die ‘in strijd met de 
bestemming’ zijn en in het overgangsrecht het verbod van veranderingen die 
‘een vergroting van de afwijking’ inhouden. Daarmee ontlenen al deze criteria 
hun betekenis aan de toepasselijke doeleindenomschrijving, waarnaar ze impli-
ciet verwijzen. De doeleindenomschrijving als zodanig is echter alleen tot de 
overheid gericht, en wel met een bindende werking in enge zin. Aan deze strikte 
bindende werking naar binnen toe is eveneens een zekere externe werking 
verbonden. 
In de eerste plaats ontlenen derden aan deze gehoudenheid het recht dat de over-
heid niet in strijd met deze wettelijke norm zal handelen, noch door middel van 
rechtshandelingen, noch door middel van feitelijk handelen. Dit betekent dat de 
rechter, ook al ontbreken toepasselijke gebruiksvoorschriften en is er alleen 
sprake van strijd met de bestemming als zodanig, toch onrechtmatig overheids-
handelen zal aannemen. En wel onrechtmatig op grond van de tweede in art. 
6:162 lid 2 BW genoemde grond: een doen of een nalaten in strijd met een wette-
lijke plicht. Zuivere voorbeelden van overheidshandelen dat op rechtmatigheid 
wordt bezien in uitsluitend het licht van de doeleindenomschrijving, zijn 
schaars. Meestal speelt daarnaast de aanwezigheid van bebouwings- of andere ge-
bruiksvoorschriften een rol.309 Omdat deze doorgaans wel voorkomen in plannen 
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op grond van de WRO, bestaat er meer kans op een toepasselijke uitspraak in 
verband met een uitbreidingsplan op grond van de Ww 1901. Dat was dan ook 
het geval bij de standaarduitspraak over dit onderwerp, het arrest Eindhoven - 
Aussems.310 
In deze uitspraak ging het om de aanleg van een wegverbreding ter plaatse van 
een vigerende bestemming ‘plantsoen’, die geen voorschriften bevatte ten aan-
zien van het ander gebruik dan bebouwing. De stelling van de gemeente was dat 
zo’n plan voor de aanleg van andere werken - namelijk anders dan het bouwen 
van gebouwen311 - geen enkele beperking inhield. Deze opvatting werd door de 
Hoge Raad niet aanvaard, met een beroep op (1) de mogelijke bestemmingen in 
een uitbreidingsplan, die blijkens het Woningbesluit 1932 ook een bestemming 
voor pleinen, plantsoenen en parken konden aanwijzen, (2) een mogelijke afwij-
kingsbevoegdheid, die in een uitbreidingsplan moest worden opgenomen opdat 
B&W binnen daarbij te bepalen grenzen van het plan konden afwijken en (3) de 
mogelijkheid van bezwaren tegen de totstandkoming van uitbreidingsplannen, 
welke bezwaren niet alleen betrekking hoefden te hebben op de bebouwing we-
rende functie van het plan. Naar het oordeel van de Raad was het met het oog 
hierop onverenigbaar om aan te nemen dat het “een gemeentebestuur zou heb-
ben vrijgestaan312 en thans zou vrijstaan om (...) een practisch niet meer voor wij-
ziging vatbare situatie in het leven te roepen, die met de in zulk een plan neerge-
legde bestemmingen in strijd is.” Koeman merkt in dit verband terecht op dat het 
hier gaat om gebondenheid aan de bepalingen van een uitbreidingsplan en niet 
om beleidsvrijheid, die door de rechter gerespecteerd dient te worden.313 Bij een 
dergelijke strikte interne binding op grond van een wettelijke norm, hoort een 
sterkere externe werking dan bij beleidsregels het geval kan zijn, temeer waar de 
aanwijzing van bestemmingen ook ten doel heeft de belangen van betrokkenen 
te beschermen. Gegeven het feit dat deze afgeleide werking inhoud krijgt via de 
aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad, heeft Van Doorn gelijk als 
hij stelt dat het niet gaat om een ‘rechtstreekse werking’ van de doeleindenom-
schrijving of de aanwijzing op de plankaart.314 
De externe werking gaat echter niet zover dat de overheid zou kunnen optreden 
tegen handelen van particulieren, louter en alleen op grond van strijd met de 
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doeleindenomschrijving, zonder dat er sprake is van strijd met een vergunning-
plicht of een gebruiksverbod. Dit zou er immers op neerkomen dat de overheid - 
in de woorden van Van Ommeren - zelfstandige verplichtingen zou opleggen, 
zonder dat dit berust op een uitdrukkelijke verbodsbepaling met een wettelijke 
grondslag. In een aantal uitspraken keerde de ARRS zich in het begin van de ja-
ren tachtig tegen toepassing van bestuursdwang - toentertijd politiedwang gehe-
ten - op een dergelijke smalle basis. Deze was veelal ontstaan doordat goedkeu-
ring was onthouden aan de gebruiksbeperkende voorschriften en het gemeente-
bestuur geen gevolg had gegeven aan de aanpassingsplicht ex art. 30 WRO.315 De-
ze jurisprudentie maakte alleen instemmende reacties los. Dit veranderde echter 
toen de Afdeling - naar aanleiding van de aanleg van een provinciale weg - het 
evenmin nodig oordeelde dat er vrijstelling werd verleend van een daarmee strij-
dige vigerende bestemming, wanneer de bijbehorende voorschriften geen ge-
bruiksbeperkende bepaling bevatten.316 Met name in deze laatste uitspraak zagen 
veel schrijvers een afwijking van het standpunt van de Hoge Raad.317 Teunissen 
wijst er weliswaar terecht op dat de bij de ARRS aan de orde zijnde verhouding 
beheerst wordt door het “rechtsstatelijk beginsel, dat slechts de niet-naleving van 
een uitdrukkelijke verbods- (of gebods)bepaling grond kan vormen voor be-
stuursdwang of strafsanctie.” Daarom was van divergentie van opvattingen zijns 
inziens dan ook geen sprake: een “gedraging kan onrechtmatig zijn, ook al is zij 
niet in strijd met een (publiekrechtelijke) verbodsbepaling.”318 Deze typering gaat 
echter alleen op voor de eerstgenoemde uitspraken, inzake de toepassing van be-
stuursdwang. In het laatstgenoemde geval was er geen sanctie in het geding en 
was het bovendien de provinciale overheid die een praktisch onomkeerbare ver-
andering in strijd met de vigerende bestemming beoogde. Hier had de Afdeling 
meer gewicht moeten toekennen aan de strikte interne binding die er van de 
doeleindenomschrijving uitgaat en wel moeten verlangen dat er vrijstelling van 
de desbetreffende bestemming werd verleend. In die zin laat zich ook Drupsteen 
uit: “Zo mag men van de Afdeling verwachten, dat zij niet tolereert dat de over-
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heid van de inhoud van een geldend bestemmingsplan afwijkt zonder toereiken-
de procedure.” En met gevoel voor de realiteit voegt hij daaraan toe: “Dat daarbij 
twee verschillende overheidslichamen in het spel betrokken kunnen zijn mag 
geen rol spelen.”319 
Ten slotte vind ik dat de doeleindenomschrijving onder omstandigheden tevens 
van invloed kan zijn op de verhouding tussen particulieren, via een actie uit on-
rechtmatige daad. Het is denkbaar dat een ruimtegebruiker duidelijk in strijd 
met een bestemming handelt, zonder dat er een voorschrift voorhanden is dat de 
desbetreffende gebruiksvorm verbiedt. Even goed is denkbaar dat een ander 
schade van dit handelen ondervindt. In dat geval kan het verdedigbaar zijn dat 
de schadelijder zich beroept op een schending van de derde onrechtmatig-
heidsgrond in art. 6:162 lid 2 BW: een doen of nalaten in strijd met hetgeen vol-
gens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt. Het gaat bij de 
doeleindenomschrijving weliswaar om een norm met interne binding, maar deze 
is wel via een door eenieder te beïnvloeden procedure tot stand gekomen en het 
desbetreffende bestemmingsplan ligt vervolgens voor eenieder ter inzage. Daar-
naast komt het niet juist voor dat een particulier een verhaalsmogelijkheid mis-
loopt doordat een gemeentebestuur stil blijft zitten en de gebruiksvoorschriften 
van een bestemmingsplan niet aanvult. Dit laatste is extra actueel geworden na 
de onverbindendverklaring van art. 7.3.1 MBV 1992, dat art. 352 MBV 1965 moest 
vervangen.320 Een voorbeeld van een dergelijke onrechtmatige daadsactie is mij 
echter niet bekend.321 
 
2. Bindende werking van de gebruiksvoorschriften 
Hoewel het niet om verplichte elementen gaat322, bevat een bestemmingsplan al-
tijd bebouwingsvoorschriften en nagenoeg altijd voorschriften over het ander 
gebruik dan bebouwing. De eerstgenoemde dienen als toetsingskader voor de 
bouwvergunning en zijn geredigeerd in de vorm van een beperkt toestaan. Het 
aanlegvergunningvereiste introduceert een vergunningplicht voor bepaalde, met 
name genoemde werken of werkzaamheden. Deze aanlegvergunning kan ver-
leend of geweigerd worden aan de hand van een eveneens in het plan opgeno-
men toetsingscriterium. Daarnaast is het mogelijk gebruiksverboden op te ne-
men die zijn geredigeerd als tot de plansubjecten gerichte gebruiksbeperkingen. 
De bebouwingsvoorschriften en het toetsingscriterium voor de aanlegvergunning 
functioneren als een rechtstreeks toetsingskader voor respectievelijk de bouw- en 
de aanlegvergunning. Deze zijn derhalve tot de overheid gericht, maar hangen 
heel nauw samen met de tot de ruimtegebruikers gerichte vergunningplicht. Met 
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name voor de bebouwingsvoorschriften omtrent situering en omtrekken van de 
bebouwingsmassa’s geldt dat deze - behoudens de invloed van flexibiliteitsbe-
voegdheden - in feite een directe invloed hebben. Het aanlegvergunningvereiste 
en de gebruiksverboden hebben een echte verordeningsfunctie. Alleen deze bepa-
lingen bevatten zelfstandige beperkingen van het ruimtegebruik. Zij werken ook 
naar buiten toe met een bindende werking in enge zin en zijn - wederom behou-
dens de invloed van flexibiliteitsbevoegdheden, waaronder vooral aan de vrijstel-
ling moet worden gedacht -  rechtstreeks van invloed op de mogelijkheden tot 
ruimtegebruik. 
De sterke externe werking van alle gebruiksvoorschriften - ongeacht of het nu 
gaat om elementen met een rechtstreekse toetsingsfunctie of om elementen met 
een verordeningsfunctie - blijkt ook uit de erkenning van hun invloed op de ver-
houding tussen particulieren. Anders dan bij de doeleindenomschrijving moet 
hier niet alleen worden gedacht aan een actie uit onrechtmatige daad, maar te-
vens aan een verzoek tot handhaving. De Vries typeert deze invloed als de hori-
zontale werking van bestemmingsplanbepalingen en geeft voorbeelden van beide 
soorten acties waaraan de schending van de verschillende, hier bedoelde ge-
bruiksvoorschriften ten grondslag ligt. Kernachtig komt deze werking tussen de 
betrokken ruimtegebruikers tot uiting in de volgende overweging, die door De 
Vries wordt geciteerd: “Een bestemmingsplan dient immers niet slechts een al-
gemeen belang, doch strekt tevens tot bescherming van privé-belangen van der-
den die aan zodanig plan verwachtingen ontlenen.”323 
 
3. Grondslag voor schadevergoeding 
Wanneer iemand door de inhoud van een bestemmingsplan schade lijdt die rede-
lijkerwijs niet voor zijn rekening hoort te blijven, dan moet de gemeenteraad in-
gevolge art. 49 WRO een schadevergoeding toekennen. Van schade is sprake wan-
neer het nieuwe plan - wat betreft de mogelijkheden tot ruimtegebruik - voor 
rechthebbenden een situatie doet ontstaan die nadeliger is dan die onder het 
voorgaande regime. Hoewel niet alle schade voor toerekening in aanmerking 
komt324, betekent dit wel dat de aanwijzing en de regeling van bestemmingen te-
vens gevolgen kunnen hebben voor de aansprakelijkheid van de gemeente. 
 
4. Grondslag voor onteigening 
Onteigening is voor verschillende doeleinden mogelijk, waarvan die voor de 
ruimtelijke ontwikkeling en de volkshuisvesting de meest toegepaste is. Binnen 
zo’n doeleind moet uit een bepaalde grondslag blijken waarvoor het te onteige-
nen object nodig is. Naast het bouwplan vormt het bestemmingsplan een derge-
lijke, in de Onteigeningswet genoemde grondslag.325 Dit betekent dat wanneer de 
bestaande situatie afwijkt van het door het bestemmingsplan voorgestane ruim-
tegebruik en de rechthebbende niet zelf bereid en in staat is om het beoogde 
ruimtegebruik te realiseren, in beginsel tot onteigening kan worden overgegaan. 
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5. Grondslag voor een voorkeursrecht 
De Wet voorkeursrecht gemeenten326 verschaft aan gemeenten - ter ondersteu-
ning van hun ruimtelijke ordeningsbeleid - voorrang in het rechtsverkeer met be-
trekking tot onroerend goed, in de vorm van een voorkeursrecht.327 Blijkens art. 
10 lid 1 Wvg houdt dit voorkeursrecht in dat een verkoper eerst tot vervreemding 
kan overgaan nadat de gemeente in de gelegenheid is gesteld het desbetreffende 
goed te kopen. Krachtens art. 2a Wvg is de werking van de Wvg beperkt tot ge-
meenten waaraan - zelfstandig of samen met andere gemeenten - blijkens natio-
naal of provinciaal beleid uitbreidingscapaciteit is toegedacht of gegeven.328 Bin-
nen die gemeenten kan de gemeenteraad volgens art. 2 Wvg gronden aanwijzen 
ten aanzien waarvan het voorkeursrecht kan worden uitgeoefend. Daarbij kan 
het alleen gaan om gronden waaraan bij het structuurplan of in het bestem-
mingsplan een niet-agrarische bestemming is toegedacht en waarvan het gebruik 
afwijkt van dat plan. Uit de samenhang van de verschillende bepalingen over de 
aanwijzing blijkt dat (een ontwerp van) een bestemmingsplan de belangrijkste 
grondslag vormt voor het aanwijzingsbesluit. 
 
6. Doorwerking in de exploitatieverordening 
Ingevolge art. 42 WRO is de gemeenteraad verplicht een zogeheten exploitatie-
verordening vast te stellen. Hierin moeten de voorwaarden worden vastgelegd die 
de gemeente zal hanteren bij het verlenen van medewerking aan het in exploita-
tie brengen van gronden die in de naaste toekomst voor bebouwing in aanmer-
king komen. In een dergelijke exploitatieovereenkomst komt de gemeente met 
de exploitant van een stuk grond de voorwaarden overeen waaronder de gemeen-
te voorzieningen van openbaar nut zal treffen of daaraan medewerking zal ver-
lenen. Art. 42 WRO creëert dus geen bevoegdheid, maar verplicht tot het vastleg-
gen van algemene voorwaarden ten aanzien van bepaald handelen van de ge-
meente als rechtspersoon.329 In deze voorwaarden wordt herhaaldelijk een relatie 
gelegd met het bestemmingsplan. Zo speelt in de Model Exploitatieverordening 
1994 van de VNG het bestemmingsplan onder meer een rol voor de begripsbepa-
ling van ‘voorzieningen van openbaar nut’, voor de bepaling van de kosten van 
exploitatie, de vaststelling van de exploitatiebijdrage en de weigeringsgronden 
voor een exploitatieovereenkomst. 
 
7. Doorwerking in andere publiekrechtelijke regelingen 
Het kan voorkomen dat het gezichtspunt van de ruimtelijke ordening ook van 
belang is bij de uitoefening van bevoegdheden met een geheel ander oogmerk 
van regeling. Men kan dan de toepassing van zo’n bevoegdheid mede afhankelijk 
stellen van overeenstemming met het ruimtelijk beleid. Dikwijls gebeurt dit in 
de vorm van een afstemming op het bestemmingsplan.330 Zo is de inhoud van de 
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toepasselijke bestemming bepalend voor het al dan niet verlenen van een ver-
gunning voor een kampeerterrein of een ontgronding, ingevolge achtereen-
volgens de Wet op de Openluchtrecreatie en de Ontgrondingenwet. Ook in ge-
meentelijke verordeningen is overeenstemming met het bestemmingsplan dik-
wijls opgenomen als criterium voor het verlenen van een bepaalde toestemming. 
Zoals in het geval van een vergunning voor een speelautomatenhal, een exploita-
tievergunning voor een horecabedrijf331 of een garage332. Naast deze directe door-
werking kan het bestemmingsplan ook indirect doorwerken bij de uitoefening 
van andere bevoegdheden, wanneer toetsingscriteria in andere wetten de moge-
lijkheid bieden om het ruimtelijk belang mee te wegen. Dit pleegt onder andere 
te gebeuren bij de toepassing van de Wm en de verlening van een kapvergunning 
op grond van de Boswet. 
 
8. Doorwerking in subsidies en uitkeringen 
Als een bijzondere vorm van de voorgaande categorie kan nog apart gewezen 
worden op de invloed die het bestemmingsplan heeft op aanspraken op financië-
le middelen in de vorm van subsidies en uitkeringen.333 Zo maakt art. 50a WRO in 
bepaalde gevallen subsidiëring door de minister mogelijk van het opstellen van 
ruimtelijke plannen van gemeenten.334 En indirect speelt het (ontwerp van een) 
bestemmingsplan een rol bij de uitkeringen voor de ontwikkeling van bouwloca-
ties. 
 
9. Doorwerking in privaatrechtelijke verhoudingen 
In de wettelijke regeling van een aantal privaatrechtelijke rechtsverhoudingen, 
zoals huur en pacht, worden gevolgen verbonden aan (de verandering van) de 
geldende bestemming. Zo verplicht de regeling van de overeenkomst tot huur en 
verhuur van woon- of bedrijfsruimte de rechter tot toewijzing van een vordering 
tot beëindiging of ontbinding van de overeenkomst, indien de verhuurder een 
geldende bestemming wil verwezenlijken.335 Evenzo verplicht de Pachtwet de 
rechter tot afwijzing van een verzoek om verlenging of tot toewijzing van een 
vordering tot beëindiging van de overeenkomst, indien de verpachter een goed-
gekeurde niet-agrarische bestemming wil realiseren. Ook is de vigerende of toe-
komstige bestemming van invloed op het voorkeursrecht van de pachter, de ver-
plichting van de pachter tot wederopbouw en de bijzondere bedingen bij ver-
pachting door openbare lichamen.336 Daarnaast wordt dikwijls een verband met 
het bestemmingsplan gelegd in kettingbedingen, erfpachtregels en andere goe-
derenrechtelijke voorwaarden bij grond en gebouwen die door de overheid zijn 
uitgegeven. De doorwerking in exploitatieovereenkomsten is reeds ter sprake ge-
komen bij de vermelding van de exploitatieverordening. Voorts kan de bestem-
mingsregeling - zoals we hierboven zagen - ook van invloed zijn op de normstel-
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ling in het kader van onrechtmatige daad, doordat deze inhoud geeft aan het cri-
terium ‘een doen of nalaten in strijd met een wettelijke plicht’ of - in geval van 
externe binding in ruime zin - ‘een doen of nalaten in strijd met hetgeen volgens 
ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’.337 Ten slotte zal 
duidelijk zijn dat het handelen van de gemeente als rechtspersoon - op grond van 
het consistentiebeginsel en de schakelbepaling in art. 3:14 BW - door de normen 
in het bestemmingsplan aan banden wordt gelegd. 
 
Al deze rechtsgevolgen tezamen geven een indruk van de vervlechting van het 
bestemmingsplan met velerlei normen die gevolgen kunnen hebben voor ver-
schillende aspecten van de rechtspositie van betrokkenen. Ook deze gevolgen 
moet men in het oog houden, als overwogen wordt veranderingen aan te bren-
gen in de bindende werking van het bestemmingsplan. 
 
1.4.4  Het bestemmingsplan en het zelfstandige projectbesluit 
 
In §1.2.2 en in de aanhef van §1.4 is aangegeven dat de wetgever twee pogingen 
heeft ondernomen om door middel van wijziging van wet of besluit verandering 
te brengen in de positie van het bestemmingsplan in het spanningsveld tussen 
slagvaardigheid en rechtszekerheid. De eerste poging was gericht op het be-
stemmingsplan zelf en bestond uit de introductie van de globale eindbestem-
ming en de b.i.h. De tweede poging roept naast het bestemmingsplan een nieuwe 
rechtsfiguur in het leven die daar los van heet te staan. Hieronder wil ik eerst in-
gaan op het zelfstandige karakter van deze zelfstandige projectbevoegdheid en 
daarna bezien in hoeverre deze bevoegdheid de taak van het bestemmingsplan 
kan overnemen. 
 
a. Een ander toetsingskader? 
In aansluiting op het eerder genoemde kabinetsstandpunt inzake de evaluatie 
van WRO/Bro’85338, lanceerde de regering bij wetsvoorstel van 17 april 1997 een 
wijziging van de WRO.339 Hierin was een zogeheten zelfstandige projectprocedure 
opgenomen, in een herziene versie van de vrijstellingsbevoegdheid ex art. 19 
WRO. De opzet van dit artikel onderging belangrijke veranderingen bij de nota 
van wijziging van 10 maart 1998340 en de tekst werd later bij de parlementaire 
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behandeling - zoals we hierna nog zullen zien - nog eens ingrijpend geamen-
deerd. Uiteindelijk trad de wijziging met ingang van 3 april 2000 in werking.341 
Het voorgestelde, nieuwe art. 19 WRO was in zoverre zelfstandig dat - anders dan 
bij het oude art. 19 - voor de toepassing daarvan nóch was vereist dat er een vorm 
van voorbereidingsbescherming van kracht is, nóch dat er overeenstemming be-
staat met een toekomstig bestemmingsplan. Als bij de toets van een projectaan-
vraag blijkt dat het bestemmingsplan voor het te realiseren project een belem-
mering vormt, terwijl het gemeentebestuur daaraan wel zijn medewerking wil 
verlenen, dan kan dit zonder meer toepassing geven aan de zelfstandige project-
procedure. In plaats van de eis van overeenstemming met een toekomstig be-
stemmingsplan, geldt nu de eis dat het project waarvoor de vrijstelling wordt 
verleend, moet zijn voorzien van een goede ruimtelijke onderbouwing.342 Bij deze 
constructie verliest het bestemmingsplan dus zijn exclusieve positie als het enige 
ruimtelijke ordeningsinstrument met een beslissende invloed op de toelaatbaar-
heid van ruimtegebruik, in de vorm van een vigerend of een toekomstig plan. 
Voor de vervanging van art. 19 oude stijl door de nieuwe vrijstellingsbevoegdheid 
pleitten naar het oordeel van de regering drie argumenten. In de eerste plaats 
verwees de regering naar een ‘trend’ in de richting van zelfstandige project-
procedures. Daarnaast hebben een te strikte rechterlijke toepassing van de ur-
gentie-eis en een te ruime uitleg van de eis van overeenstemming met een toe-
komstig plan, de regering aangezet tot een wijziging van art. 19 WRO. Deze ar-
gumenten wil ik hieronder nader bezien. 
Wat betreft de genoemde ‘trend’ stelt de regering dat zij de introductie van een 
zelfstandige projectprocedure als een logisch vervolg beschouwt op een reeks 
soortgelijke ingrepen in het ruimtelijke planningstelsel. Hierbij trekt de regering 
een parallel met recente veranderingen in de Tracéwet, de NIMBY-regeling in de 
artt. 40 en 41 WRO, de Kaderwet bestuur in verandering en de Ontgrondingen-
wet.343 Deze ingrepen hebben een besluitvormingsmodel gemeen dat in staat stelt 
tot een zorgvuldige ruimtelijke afweging in een ander kader dan dat van het be-
stemmingsplan én dat een meer of minder volledige coördinatie bevat van de 
verschillende, voor de realisering van het project benodigde toestemmingen. 
Drijfveer achter deze ingrepen was de wens om de bevoegdheid te verleggen naar 
het niveau of de sector waar deze het beste thuishoorde, gelet op de aard van het 
desbetreffende project. Bij het nieuwe art. 19 WRO speelt iets dergelijks niet: de 
bevoegdheid blijft bij het gemeentebestuur berusten en er vindt geen coördinatie 
plaats. De zelfstandigheid bestaat hier alleen uit het loskoppelen van het project-
besluit van het bestemmingsplan als toetsingskader of verordening. 
Daarnaast was de regering van oordeel dat het in de jurisprudentie ontwikkelde 
urgentiecriterium voor de toepassing van art. 19 WRO, ten onrechte als een pro-
cedurele voorwaarde werd gehanteerd. Zoals het kabinetsstandpunt preciseert, 
zou dit ertoe leiden dat gemeenten die een nieuw bestemmingsplan ontwikkelen 
waarin het desbetreffende project naadloos past, door de rechter worden afge-
straft. Juist omdat het bestemmingsplan al zo’n eind in procedure is, zou de 
rechter de toepassing van de anticipatiebevoegdheid in dergelijke gevallen niet 
toestaan. Daarom stelt de MvT dat het urgentiecriterium voor de nieuwe project-
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bevoegdheid uitdrukkelijk niet langer van toepassing is.344 Deze kijk op de juris-
prudentie stemt niet overeen met de gangbare overwegingen van de ABRS in anti-
cipatiezaken. Daarin wordt het criterium van voldoende spoedeisendheid juist 
niet los gezien van de materiële aspecten van de zaak, zoals de mate van ingreep 
van het project en het verschafte inzicht in de toekomstige ontwikkeling.345 Mijns 
inziens valt aan het urgentiecriterium niet een zo zelfstandige en louter proce-
durele betekenis toe te kennen als het kabinet doet.346 In de literatuur heeft deze 
opvatting evenmin steun gekregen.347 
In de derde plaats was de regering van oordeel dat een zelfstandige projectproce-
dure naast én los van het bestemmingsplan beter recht doet aan de gang van za-
ken in de werkelijkheid. Het kabinetsstandpunt geeft aan dat men de bestaande 
praktijk wenste te codificeren.348 Dit impliceert dat de tot dan toe gangbare prak-
tijk zich kennelijk niet verdraagt met de toepasselijke wetsbepalingen. Voor een 
dergelijke opvatting zijn twee veronderstellingen nodig. De eerste is reeds ter 
sprake gekomen in §1.2.3 sub b, aangaande de waardering van de anticipatieve 
vergunningverlening. Deze staat voor de overtuiging dat er binnen de oneigenlij-
ke anticipatie teveel sprake was van zwaarwegende ingrepen die niet berusten op 
een gebiedsmatige besluitvorming. Dit is wellicht aannemelijk, maar geenszins 
aangetoond. De tweede veronderstelling meent dat het vereiste van overeen-
stemming met een toekomstig plan in de weg staat aan de toepassing van een 
niet uitgewerkt of informeel toetsingskader. Dit geeft geen goed beeld van de ju-
risprudentie, die in geval van een lichte ingreep geen strenge eisen stelde aan het 
toekomstig planologisch toetsingskader en die ook ruimte liet voor een schets of 
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voorontwerp.349 Met andere woorden: wat de regering met de wetswijziging wilde 
bereiken, behoorde naar het toen geldende recht ook al tot de mogelijkheden.350 
Terugblikkend op de drie genoemde argumenten moeten we vaststellen dat het 
natuurlijk aan de wetgever is om te beslissen dat een zekere uitleg van de wet te 
ver gaat. Daarnaast pleit alleen het als nieuw aangekondigde karakter van de 
zelfstandige projectbevoegdheid voor de introductie van deze rechtsfiguur. We 
zagen hierboven dat de vernieuwing alleen in het toetsingskader kan schuilen, 
waar in plaats van overeenstemming met een toekomstig plan verlangd wordt 
dat de vrijstelling is voorzien van een goede ruimtelijke onderbouwing. De vraag 
is echter of dit nieuwe criterium een materiële betekenis heeft die zoveel anders 
is dan die van het oude criterium. In dat verband plaats ik een drietal kantteke-
ningen. 
In de eerste plaats kondigt de MvT aan dat de verzelfstandiging van art. 19 WRO 
een omslag betekent in het systeem van de WRO, waarin een project op zijn eigen 
merites en met alle daaraan verbonden ruimtelijke consequenties wordt be-
zien.351 Tegelijkertijd beweert de MvT echter ook dat het wetsvoorstel geen veran-
dering brengt in het l.i.s. van art. 44 Ww, waarin het bestemmingsplan een ver-
plichte toetsingsgrond vormt.352 Van Hekesen-van Bruggen wijst er mijn inziens 
terecht op dat het in bepaalde gevallen niet meer mogelijk zal zijn om een bouw-
plan aan een vigerend bestemmingsplan te toetsen, ook al is het daarmee in over-
eenstemming en blijft deze toetsing op grond van art. 44 Ww wel verplicht. In-
dien er voor het desbetreffende perceel - in verband met een eerder project - al 
een nieuwe ruimtelijke visie is ontwikkeld, dan zal er immers aan die visie ge-
toetst moeten worden.353 Daarmee komt het l.i.s. in een twijfelachtige positie te 
verkeren wanneer er inderdaad sprake zou zijn van een ander toetsingskader. 
Het is echter de vraag in hoeverre de nieuwe ruimtelijke visie materieel gezien 
afwijkt van de situatie waarin een toekomstig plan als niet uitgewerkt of infor-
meel toetsingskader dient. Dit brengt mij op de tweede kanttekening. 
Van het begin af aan was de betekenis van ‘een goede ruimtelijke onderbouwing’ 
al niet erg eenduidig, waar de MvT terzake stelde: “Het kan zijn dat de ruimtelij-
ke onderbouwing zijn grondslag vindt in door de gemeenteraad vastgesteld 
ruimtelijk beleid, bijvoorbeeld een structuurschets, een structuurvisie, een struc-
tuurplan of een ontwerpbestemmingsplan. De onderbouwing kan echter ook ge-
baseerd zijn op een door het gemeentebestuur vastgestelde sectorale beleidsnota 
met ruimtelijke relevantie, bijvoorbeeld een nota inzake verkeer en vervoer, of op 
door het gemeentebestuur vastgestelde uitgangspunten.”354 Hieruit spreekt in elk 
geval geen principieel verschil tussen het oude en het nieuwe toetsingskader. En 
uit de beantwoording van vragen in het Verslag bleek zelfs dat de eis van ‘een 
goede ruimtelijke onderbouwing’ het thans voorgestane criterium van een ‘goe-
de ruimtelijke ordening’ in zich sluit.355 De onduidelijkheid werd voorts gevoed 
doordat de regering niet inging op het verschil tussen een gebiedsmatige benade-
ring en een benadering aan de hand van een project.356 Later versterkten de ver-
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anderingen die het voorstel van wet onderging tijdens de behandeling door de 
Tweede Kamer het idee van oude wijn in nieuwe zakken. Hierbij heb ik met name 
het oog op de aanvaarding van de amendementen van Van Wijmen en Van Dok-
van Weele c.s.357 Bij het eerste amendement werden twee volzinnen ingevoegd in 
het eerste lid van art. 19 WRO die het belang van ruimtelijke plannen - waaron-
der het geldende of toekomstige bestemmingsplan - voor een goede ruimtelijke 
onderbouwing benadrukken. Het tweede amendement creëerde een nieuw lid 4 
dat stelt dat een vrijstelling krachtens art. 19 lid 1 WRO niet kan worden ver-
leend wanneer het vigerende bestemmingsplan 10 jaar of langer van kracht is en 
tevens een vrijstelling als bedoeld in art. 33 lid 2 WRO ontbreekt, tenzij er een 
vorm van voorbereidingsbescherming van kracht is. Ook dit houdt een verster-
king in van het bestemmingsplan als toetsingskader voor een art. 19-vrijstelling, 
zodat men kan denken dat er toch niet zoveel verandert. 
In de derde plaats is het gehele systeem van de WRO erop gericht dat eenmaal ge-
realiseerde projecten - mede ten behoeve van hun eigen functioneren - worden 
ingepast in een bestemmingsplan.358 De MvT spreekt in dit verband van het be-
stemmingsplan als ‘gebruiks- en beheersinstrument’ en benadrukt dat met art. 
19 WRO gerealiseerde projecten in het bestemmingsplan moeten worden opge-
nomen en dat het actualiseren van die plannen nodig én wenselijk is.359 Naar aan-
leiding hiervan stelt Nijmeijer dat de wetgever op twee gedachten hinkt: wat be-
treft de realisering van een project lijkt het uitgangspunt van een planmatige 
ruimtelijke ordening te zijn verlaten, terwijl dit uitgangspunt wel gehanteerd 
lijkt te worden voor de juridische inbedding van een gerealiseerd project.360 
Tezamen genomen kan op grond van het bovenstaande nog niet geconcludeerd 
worden dat de zelfstandige projectprocedure een geheel nieuw toetsingskader 
biedt. Het nieuwe criterium van ‘een goede ruimtelijke onderbouwing’ zou sa-
men kunnen vallen met de gangbare uitleg van ‘in overeenstemming met het in 
voorbereiding zijnde plan’, welk plan nodig moet zijn ten behoeve van ‘een goe-
de ruimtelijke ordening’. In die zin is het derhalve niet zelfstandig, maar ver-
mengd met of gelijk aan het oude criterium. Daarnaast kan het nieuwe criterium 
echter zowel uitgelegd worden ten dienste van een gebiedsmatige, als ten dienste 
van een projectmatige benadering. In een eerdere beschouwing gaven Van 
Buuren en ik reeds aan dat deze twee benaderingen tot geheel verschillende re-
sultaten voeren. Wij stelden toen dat er ons inziens in het kader van de ruimte-
lijke ordening alleen plaats kan zijn voor een gebiedsmatige benadering.361 En 
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Van Buuren schreef later: “Naar te vrezen valt zal in de praktijk meer het accent 
komen te liggen op werkelijk per project ruimtelijke ordening bedrijven en zal er 
relatief minder aandacht bestaan voor het bedrijven van ruimtelijke ordening in 
een grotere samenhang, op het zich volledig realiseren van de effecten van pro-
jecten op de omgeving ervan en het aanpassen van die omgeving aan ‘projecten’ 
en op het beschermen van waardevolle gebieden (landelijke en stedelijke) tegen 
een reeks van grotere en kleinere inbreuken per afzonderlijke projectbeslui-
ten.”362 Ook andere auteurs vrezen voor een grotere invloed van een projectmatig 
geïnspireerd toetsingskader.363 Teunissen daarentegen spreekt de verwachting uit 
dat de daadwerkelijke consequenties voor de toepassing van art. 19 WRO wellicht 
kunnen meevallen.364 En een soortgelijke mening heeft ook Struiksma, die het 
niet onwaarschijnlijk acht dat de rechter zich in de toekomst - gelet op de meer 
expliciete inhoudelijke criteria die in de wettekst zijn opgenomen - kritischer zal 
opstellen ten aanzien van de inhoudelijke aspecten van een art. 19-toepassing.365 
Al met al valt moeilijk te voorspellen hoe sterk de zelfstandige projectprocedure 
het bestemmingsplan zal gaan beconcurreren. Voor zover het gaat om het toe-
staan van nieuwe ontwikkelingen lijken praktische argumenten de projectmati-
ge weg in de kaart te spelen.366 Wanneer we echter alle gevolgen binnen het 
rechtssysteem tezamen in ogenschouw nemen, dan zullen we zien dat de zelf-
standige projectbevoegdheid de rol van het bestemmingsplan maar in beperkte 
mate kan overnemen. Op dit aspect gaat de volgende paragraaf kort in. 
 
b. Het belang van een planologische regeling 
Besluiten op grond van achtereenvolgens art. 10 WRO en art. 19 WRO zijn – afge-
zien van het toetsingskader - geheel verschillend van karakter. Bij het bestem-
mingsplan gaat het om een regeling van gebruiksmogelijkheden in verband met 
een stuk grond, die voor een ieder is in te zien. Bij een vrijstelling gaat het om 
het aan de aanvrager toestaan van gebruiksvormen die samenvallen met een pro-
ject, welke toestemming niet gemakkelijk kenbaar is voor derden. De vraag is dan 
in hoeverre een projectgerelateerd planologisch regime367 het bestemmingsplan 
zou kunnen vervangen. 
Een vrijstelling in verband met ruimtegebruik hoort weliswaar primair bij een 
bepaald stuk grond, maar kan tevens rekening houden met de persoon van de 
aanvrager. Zo kunnen bij het verlenen van de toestemming persoonsgebonden 
belangen meegespeeld hebben en zijn voorschriften met betrekking tot de per-
soon niet ongebruikelijk. Met name bij verplichtende voorschriften doet zich de 
vraag voor in hoeverre rechtsopvolgers deze moeten nakomen. Nauw verband 
hiermee houdt de geringe kenbaarheid voor derden. Bij de totstandkoming van 
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het besluit kan een openbare voorbereidingsprocedure zijn gevolgd en in geval 
van een bouwvergunning zal zelfs registratie in een chronologisch register heb-
ben plaatsgevonden, maar dat neemt niet weg dat deze gegevens niet als bij een 
bepaald stuk grond behorende informatie voor een ieder ter inzage liggen.368 Ten 
slotte is de normatieve basis beperkt, want gelegen in het project als zodanig. Dat 
betekent dat er geen algemene gebruiksbeperkingen worden geformuleerd, maar 
een toestemming voor bepaalde gebruiksvormen, voor zover die in overeen-
stemming zijn met een concreet project. Het ligt in de rede dat van een dergelij-
ke precieze begrenzing eerder opnieuw vrijstelling moet worden verleend. Het 
wetsvoorstel heeft er wel aan gedacht dat een project ook betrekking kan hebben 
op ander gebruik dan bebouwing369 en dat toestemming voor een bepaald bouw-
werk ook toestemming voor het bijbehorende gebruik impliceert370, maar dat kan 
niet verhelen dat een op een project afgestemde normstelling een krappe jas op-
levert.371 Dit komt ook tot uiting bij de bepaling van schade ten gevolge van pla-
nologische maatregelen. Daarbij is van belang welke gebruiksmogelijkheden op 
een perceel mogelijk zouden zijn met wegdenken van de schadebasis, de nieuwe 
planologische maatregel. Als het vigerende regime bestaat uit een vrijstelling 
voor bepaalde bebouwing, dan is niet zonder meer duidelijk welke mogelijkhe-
den zijn toegestaan op de niet door het desbetreffende bouwplan bestreken per-
ceelsgedeelten.372 Mijns inziens rechtvaardigt het voorgaande de conclusie dat 
een vrijstelling in verband met een project een te beperkte grondslag biedt voor 
een rechtsregime dat zelfstandig moet kunnen functioneren. 
De normstelling in een bestemmingsplan heeft een heel ander aanknopingspunt: 
een stuk grond. In verband met een daaraan toegedeeld bestemmingsvlak wor-
den gebruiksbeperkingen geformuleerd, die niet mogen worden overschreden 
door de verschillende projecten die daarbinnen denkbaar zijn. De regeling is dus 
grondgebonden en duidelijk kenbaar voor iedere ruimtegebruiker van het desbe-
treffende perceel of in de omgeving gelegen grond. Zoals reeds is gebleken in 
§1.4.3 sub c onder de punten (1) en (2), is het bestemmingsplan hierdoor in staat 
een nuttige rol te spelen in het maatschappelijk verkeer. In verhoudingen tussen 
particulieren voorziet het bestemmingsplan in een behoefte aan zekerheid over 
toelaatbaar ruimtegebruik, doordat het een grondslag biedt voor vorderingen uit 
onrechtmatige daad of verzoeken om toepassing van bestuursrechtelijke sanc-
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ties.373 We zagen dat De Vries in dat verband sprak van de horizontale werking 
van bestemmingsplanbepalingen. Ten slotte is duidelijk dat een normstelling in 
verband met een stuk grond in elk geval ruimere gebruiksmogelijkheden kan 
bieden dan mogelijk is in verband met een aan een project gebonden norm. 
Ook de voor de wetswijziging verantwoordelijke minister is van oordeel dat er 
een belangrijke taak voor het bestemmingsplan blijft weggelegd. Zij onderscheidt 
verschillende functies van een bestemmingsplan, te weten een ontwikkelings-
functie, een gebruiks- en beheersfunctie en een handhavingsfunctie. Daarnaast 
wijst zij op het belang van het bestemmingsplan als grondslag van het voor-
keursrecht en onteigening. In haar optiek heeft de zelfstandige projectbevoegd-
heid enkel en alleen een relatie met de ontwikkelingsfunctie van het bestem-
mingsplan. Het nieuwe instrument zal geen verandering brengen in de andere 
functies van het bestemmingsplan. En zelfs ligt het voor de hand dat een ge-
meente voor een gebied dat in ontwikkeling is, een bestemmingsplan in proce-
dure zal brengen met een sterk ontwikkelend karakter.374 Onjuist is in elk geval 
dat de zelfstandige projectbevoegdheid geen invloed zou hebben op de andere 
functies dan de ontwikkelingsfunctie. Hierboven zagen we immers dat ook het 
ander gebruik dan bebouwing tot een project wordt gerekend. En niet wordt ver-
klaard waarom een gemeente in een ontwikkelings- of een andere situatie nog 
behoefte zou (behoren te) hebben aan een bestemmingsplan. Het belang van ac-
tuele bestemmingsplannen wordt door de minister weliswaar uitdrukkelijk on-
derschreven375, maar in het wetsvoorstel is geen van de suggesties die dit belang 
ondersteunden overgenomen.376 
De minister wijst niet op de horizontale werking van het bestemmingsplan en 
evenmin op de vele rechtsverhoudingen die door het bestemmingsplan worden 
beïnvloed, zoals onder §1.4.3 sub c is aangegeven. In een geheel ander verband 
kende deze minister wel een functie toe aan het bestemmingsplan, die een nood-
zakelijke voorwaarde was voor het welslagen van een belangrijke vereenvoudi-
ging in de milieuwetgeving. Deze betreft de inhoud van amvb’s voor niet-
vergunningplichtige inrichtingen, op grond van art. 8.40 Wm. De bescherming 
van het milieu vindt hier plaats door middel van algemene voorschriften die op 
specifieke categorieën van inrichtingen zijn toegesneden. Het streven is om on-
geveer 75% van de inrichtingen onder deze amvb’s te laten vallen. Dit is mogelijk 
als het bestemmingsplan zorg draagt voor een goede situering van die inrichtin-
gen, casu quo een verkeerde situering daarvan voorkomt. Dat kan echter alleen 
bereikt worden, als de desbetreffende typen op een overeenkomstige wijze zijn 
onderscheiden in de doeleindenomschrijvingen. De milieuwetgever vooronder-
stelt hier niet alleen de aanwezigheid van een bestemmingsplan, maar ook nog 
een bepaalde kwaliteit van de regeling in dat plan.377 Ten slotte wijs ik nog op art. 
36 Monumentenwet, dat de vaststelling van een bestemmingsplan verlangt ter 
bescherming van een aangewezen beschermd stads- of dorpsgezicht. 
In de thans gevoerde discussie over een fundamentele herziening van de WRO 
ziet de nieuwe minister van VROM weer een belangrijke rol weggelegd voor het 
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bestemmingsplan.378 Zijns inziens “verdient het bestemmingsplan een herwaar-
dering als het centrale plan in de ruimtelijke ordening op het gebied van beheer, 
rechtszekerheid, handhaving en ontwikkeling.”379 Dit brengt Peters ertoe om de 
introductie van de zelfstandige projectbevoegdheid te kenschetsen als een shock-
therapie, die heeft geleid tot een revival van de ruimtelijke plannen.380 En al eer-
der nam Struiksma een nog verdergaand standpunt in, waar hij stelde dat er - na 
enkele veranderingen in met name de regeling van de bestemmingsplanprocedu-
re en de voorbereidingsbescherming - geen behoefte was aan een wettelijke vrij-
stellingsbevoegdheid naast het bestemmingsplan.381 Alles tezamen genomen zie 
ik - ondanks of dankzij de nieuwe zelfstandige projectbevoegdheid - voldoende 
belang en toekomst voor het bestemmingsplan om een rechtvaardiging te bieden 
voor het voorgenomen onderzoek. 
 
1.4.5  Samenvatting en conclusie 
 
In deze hoofdparagraaf heb ik aangegeven welke betekenis ik toeken aan de 
rechtsfiguur van het bestemmingsplan, waarvoor ik een betere techniek van re-
geling nastreef. Daarbij heb ik gekozen voor een traditionele opvatting, voor een 
bestemmingsplan dat in staat moet zijn de taken te vervullen die de wetgever 
daaraan oorspronkelijk heeft toegedacht. Pas wanneer zou blijken dat de te ont-
wikkelen opvatting onvoldoende vruchten afwerpt, komt een verandering van de 
aan het bestemmingsplan toe te kennen taken aan de orde. Dat onderwerp valt 
echter buiten het bestek van dit onderzoek. 
In de eerste plaats heb ik - voor wat betreft de aanwijzing van bestemmingen - in 
alle gevallen aan het bestemmingsplan een regelingskarakter toegekend. Dit 
vanwege het daaraan verbonden beleidsbepalende karakter, dat niet uitsluit dat 
de door het plan voorgestane ontwikkeling reeds geëffectueerd wordt vóórdat het 
plan formele rechtskracht heeft verkregen. Ook naar algemeenheidsaspecten, zo-
als de kring van de betrokken personen, de langere werkingsduur, de herhaalde-
lijke toepasbaarheid en met name de ruimtelijke samenhang, dient aan het be-
stemmingsplan een regelingskarakter toegekend te worden. Daarmee voldoet 
ook een postzegelplan - dat goed moet aansluiten op de omliggende bestemmin-
gen - aan de criteria voor een regeling. 
Voorts is gebleken dat de door het bestemmingsplan te verschaffen rechtszeker-
heid niet zover gaat dat de plansubjecten op grond daarvan de (on)aanvaard-
baarheid van een bepaalde gebruiksvorm moeten kunnen voorspellen. Met name 
in het licht van de jurisprudentie van het EHRM is het voldoende dat zij, wanneer 
de regeling beslissingsruimte openhoudt, kunnen voorzien op welke wijze de in-
vulling van die ruimte zal plaatsvinden. Daartoe zal deze invulling moeten 
plaatsvinden volgens een duidelijke methode, die inhoud krijgt binnen de gespe-
cificeerde strekking van het bestemmingsplan. 
In verband met de introductie van de b.i.h. is bezien welke bindende werking aan 
het bestemmingsplan is verbonden. Aan alle elementen van bestemmingsregel-
ing valt een strikte bindende werking in de richting van de overheid toe te ken-
nen. Externe bindende werking in enge zin, dat wil zeggen dat aan betrokkenen 
verplichtingen kunnen worden opgelegd, is alleen voorbehouden aan de elemen-
ten met een verordeningsfunctie: het aanlegvergunningvereiste en het gebruiks-
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verbod. In de praktijk hebben de bebouwingsvoorschriften een vergelijkbare ex-
terne werking. Mijns inziens komt aan de doeleindenomschrijving externe wer-
king in ruime zin toe. De b.i.h. gaat deels op in feitelijke bepalingen zonder enige 
bindende werking en deels in elementen die de werking van de klassieke voor-
schriften kunnen aanvullen. Ten slotte resteren als enige nieuwe element met 
een bindende werking de inspanningsverplichtingen met betrekking tot uitvoe-
ring of afstemming. Deze hebben alleen een bindende werking in enge zin in de 
richting van de overheid. Omdat de b.i.h. niet rechtstreeks van invloed is op ver-
groting van de beslissingsruimte voor de toetsings- en de verordeningsfunctie van 
het bestemmingsplan, concentreert dit onderzoek zich op een goede vormgeving 
van de klassieke planelementen. Voorts is gebleken dat het bestemmingsplan niet 
alleen van invloed is op de mogelijkheden tot ruimtegebruik. Daarnaast is het 
ook verweven met velerlei normen die gevolgen kunnen hebben voor verschil-
lende aspecten van de rechtspositie van bij het ruimtegebruik betrokken perso-
nen. 
Naar aanleiding van het voorstel om naast en los van het bestemmingsplan een 
zelfstandige projectbevoegdheid in de WRO op te nemen, is eerst bezien in hoe-
verre het toetsingskader van deze bevoegdheid verschilt van dat van het bestem-
mingsplan. Gebleken is dat dit zou kunnen samenvallen met het oude criterium 
van ‘overeenstemming met het in voorbereiding zijnde plan’, welk plan nodig 
moet zijn in verband met ‘een goede ruimtelijke ordening’. Dit kan echter zowel 
ten dienste van een gebiedsmatige, als ten dienste van een projectmatige benade-
ring worden uitgelegd, zodat moeilijk valt te voorspellen hoe sterk het gebruik 
van de zelfstandige projectbevoegdheid het bestemmingsplan zal gaan beconcur-
reren. Uit oogpunt van rechtsgevolgen en andere mogelijke invloeden binnen het 
rechtssysteem blijft er voor het bestemmingsplan een voldoende belangrijke taak 
weggelegd, die de zelfstandige projectbevoegdheid niet kan overnemen. Of ge-
meenten die taak ook ter hand zullen nemen, is echter onzeker. Niettemin is er 
nog voldoende aanleiding om te streven naar een verbetering van de techniek 
van bestemmingsplanregeling, zoals met het onderhavige onderzoek beoogd. 
 
 
1.5  Op zoek naar materieelrechtelijke duidelijkheid 
 
1.5.1  Doelstelling, hypothesen en onderzoeksvragen 
 
Dit onderzoek wil ertoe bijdragen dat er in de praktijk bestemmingsplannen ont-
staan met een regeling - op de plankaart en in de voorschriften - die minder ge-
bukt gaat onder de in §1.1.2 gesignaleerde kwalen. Deze betroffen vooral de te 
vergaande detaillering en de onvoldoende duidelijkheid van de planelementen 
met een toetsingsfunctie. Een goede bestemmingsplanregeling moet voldoende 
slagvaardigheid bieden, met behoud van rechtszekerheid. Tevens moet deze een 
geschikte basis voor het handhavingsbeleid verschaffen. In §1.2 is aannemelijk 
gemaakt dat een benadering van bestemmingsplanregeling die uitsluitend wordt 
geïnspireerd door de bestemmingsplanfuncties, alleen maar leidt tot een conti-
nuering van de problemen met de juridische vormgeving van bestemmingsplan-
nen, omdat deze criteria te algemeen zijn. Daarna is in §1.3 betoogd dat het 
rechtsstaatbeginsel ertoe verplicht om te streven naar een verduidelijking van de 
materiële normen voor bestemmingsplanregeling, zoals die in art. 10 lid 1 WRO 
zijn genoemd. Een dergelijke verduidelijking zou bovendien een gunstige invloed 
hebben op de juridische vormgeving van bestemmingsplannen, omdat daardoor 
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meer specifieke criteria ter beschikking komen. Van belang was dat daarbij aan-
sluiting werd gezocht bij de verbanden en onderscheidingen van de bij de plan-
vorming betrokken disciplines, voor zover deze begrippen zich verdragen met de 
wettelijke omschrijving van de bestuursbevoegdheid. De zo gevonden begrippen 
zullen zich voor een duidelijke uitleg lenen omdat ze een echte vakinhoudelijke, 
consistente betekenis hebben, gebaseerd op een materiële samenhang tussen de 
verschillende besluitvormingsfasen. 
Vervolgens is in §1.4 een nadere beschrijving gegeven van de kenmerken die dit 
onderzoek aan het bestemmingsplan toeschrijft. Daarbij is in §1.4.2 gebleken dat 
de rechtszekerheidspool niet zo’n extreme ligging heeft in het spanningsveld 
tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid, dat het bij voorbaat een onmogelijke 
opgave hoeft te zijn om tot een in beide opzichten aanvaardbaar bestemmings-
plan te komen. In de eerste plaats komt dit doordat de rechtszekerheid zelf zich 
reeds verzet tegen een met de feitelijke inrichting samenvallende detaillering. In 
de tweede plaats is van belang dat de rechtszekerheid geen voorspelbaarheid ver-
langt van de aanvaardbaarheid van een bepaalde gebruiksvorm, maar voldoende 
voorzienbaarheid van de wijze waarop de overheid deze gebruiksvorm zal beoor-
delen. In de derde plaats is gebleken dat in de omschrijving van de gebruiksmo-
gelijkheden en van de grenzen en regelen voor de flexibiliteitsbevoegdheden, ge-
bruik kan worden gemaakt van kwalititatieve begrippen. 
Wanneer er een voldoende duidelijke nadere omschrijving voorhanden is van de 
materiële elementen in art. 10 lid 1 WRO, dan zou moeten worden bezien of het 
op grond daarvan mogelijk is om te komen tot een bestemmingsplanregeling die 
voldoet aan de hierboven aangegeven eisen ontleend aan het spanningsveld tus-
sen slagvaardigheid en rechtszekerheid. In de kritiek op de juridische inrichting 
van het bestemmingsplan vormen de detailleringsmogelijkheden het centrale 
mikpunt. Hierbij heb ik met name het oog op het onderscheid van bestemmin-
gen, de vormbeslissingen op de plankaart en de voorschriften omtrent bebou-
wing. Direct daarmee samen hangt de kwestie van de verdere reikwijdte die de 
regeling door het bestemmingsplan kan hebben. Daarbij denk ik vooral aan be-
perkingen ten aanzien van het ander gebruik van de grond dan bebouwing en 
het gebruik van de bebouwing, alsmede wellicht ook ten aanzien van andere on-
derwerpen dan ruimtegebruik. Deze reikwijdte is onduidelijk en wordt boven-
dien naar het oordeel van vroeger de Kroon en thans de rechter nogal eens over-
schreden. 
 
Dit onderzoek beperkt zich tot de techniek van regeling als zodanig en wil aan de 
hand van enkele voorbeelden de consequenties van een ontwikkelde opvatting la-
ten zien voor enkele deelproblemen in de sfeer van de detaillering en - verdere - 
reikwijdte van bestemmingsplanregeling. In dat kader kan geen toetsing plaats-
vinden uit oogpunt van het actualiteitsgehalte van een regeling, van het reke-
ning houden met bestaand ruimtegebruik of van de mogelijkheden tot handha-
ving. Daarvoor zou moeten worden bezien hoe zo’n regeling er in haar geheel 
uitziet en hoe deze in relatie tot een bepaald gebied vorm heeft gekregen en 
functioneert. Dit onderzoek kan zich er daarom niet over uitspreken of een proe-
ve van bestemmingsplanregeling, zoals hierboven bedoeld, ook beter voldoet aan 
deze laatstgenoemde criteria (zie schema 1.4).382 
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Samenvattend is in de voorgaande paragrafen de volgende dubbele veronderstel-
ling aannemelijk gemaakt: 
(i) De oorzaak voor een slecht functionerende bestemmingsplanregeling is in de 
eerste plaats gelegen in de onduidelijkheid die er bestaat over de voor de regeling 
van belang zijnde inhoudelijke begrippen in art. 10 lid 1 WRO. 
(ii) De na te streven nadere omschrijving van de inhoudelijke normering van de 
bestuursbevoegdheid heeft alleen dan een gunstig effect, wanneer deze aanslui-
ting zoekt bij inhoudelijke begrippen die een rol spelen bij de planvorming, voor 
zover deze begrippen zich althans verdragen met de criteria in de wettelijke 
normering van de bestuursbevoegdheid. 
Voorts is duidelijk geworden dat de eisen die uit oogpunt van rechtszekerheid 
aan de vormgeving van de regeling zijn te stellen, betrekking hebben op een vol-
doende voorzienbaarheid van de wijze waarop de overheid een bepaald voorne-
men tot ruimtegebruik zal beoordelen. Daarnaast kan de regeling als zodanig 
slechts getoetst worden aan een beperkt aantal aspecten van het spanningsveld 
tussen slagvaardigheid en rechtszekerheid. Daarom richt dit onderzoek zich op 
de volgende onderzoeksvragen: 
(i) Welke nadere omschrijving kunnen de vage materiële normen in art. 10 lid 1 
WRO krijgen, zodanig dat deze - met name met het oog op de detaillering en de 
reikwijdte in ruimere zin van bestemmingsplanregeling - duidelijkheid verschaft 
over de begrenzing van de desbetreffende bestuursbevoegdheid en zoveel moge-
lijk aansluit op de begrippen die bij de planvorming een rol (behoren te) spelen? 
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(ii) Welke bijdrage kunnen de kernbegrippen in de bovengenoemde nadere om-
schrijving leveren aan een regeling van bestemmingsplannen die goed is af te 
bakenen naar detaillering en reikwijdte in ruimere zin en die niet alleen globali-
teit en flexibiliteit bevat, maar die tevens voorzienbaarheid biedt van de beoorde-
lingsmogelijkheden voor de overheid van een concreet voornemen tot ruimte-
gebruik? 
 
1.5.2  Opzet van dit boek 
 
In aansluiting op het voorgaande zijn de hoofdstukken van dit boek onderge-
bracht in drie delen. In deel A, dat samenvalt met dit hoofdstuk 1, is de basis voor 
het onderzoek gelegd, van de probleemschets tot en met de onderzoeksvragen. 
De delen B en C zoeken vervolgens een antwoord op achtereenvolgens de eerste 
en de tweede onderzoeksvraag. 
Deel B probeert tot een nadere omschrijving te komen van de inhoudelijke nor-
men in art. 10 lid 1 WRO. Deze verduidelijking van de begrenzing van de be-
stuursbevoegdheid vindt vooral plaats met het oog op de detaillering en de reik-
wijdte in ruimere zin van bestemmingsplannen en zal daarnaast zoveel mogelijk 
aansluiting moeten zoeken bij de begrippen die een rol spelen bij de planvor-
ming. Dit deel draagt derhalve bouwstenen aan voor de techniek van bestem-
mingsplanregeling. Het gaat daarbij om een verduidelijking van de materiële 
elementen in art. 10 lid 1 WRO. Hiervan vindt het element een goede ‘ruimtelijke 
ordening’ behandeling in hoofdstuk 2 en komt het element van de ‘bestemmin-
gen, nodig ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening’ in hoofdstuk 3 aan 
de orde. Het laatste materiële element in art. 10 lid 1 WRO, de ‘voorschriften, zo 
nodig in verband met die bestemming’, wordt in hoofdstuk 4 besproken. Hoofd-
stuk 5 geeft een samenvatting van de materiële duidelijkheid die in de voorgaan-
de hoofdstukken is gevonden. Voorts gaat het in op de vraag in hoeverre de geko-
zen begrippen herkenbaar kunnen zijn voor de bij de planvorming betrokken 
disciplines en bevat het een proeve van een nieuwe redactie van art. 10 WRO die 
beantwoordt aan de ontwikkelde opvatting. 
Deel C geeft door middel van voorbeelden de consequenties aan van de in deel B 
verduidelijkte begrippen, voor met name de detaillering en de reikwijdte in rui-
mere zin van bestemmingsplanregeling. Daarbij wordt tevens aandacht besteed 
aan de kwaliteit waarover deze voorbeelden beschikken, enerzijds uit oogpunt 
van de globaliteit en flexibiliteit en anderzijds uit oogpunt van de voorzienbaar-
heid van de beoordelingsmogelijkheden voor de overheid van een bepaald voor-
nemen tot ruimtegebruik. In dit deel komt derhalve de toepassing van de gevon-
den criteria aan de orde. Hoofdstuk 6 besteedt eerst aandacht aan de eigenaar-
digheden die samenhangen met de vorm van het bestemmingsplan, met name 
ten gevolge van de invloed van de plankaart. Tevens wordt toegelicht waarom de 
in de volgende hoofdstukken behandelde onderwerpen zijn gekozen. Hoofdstuk 
7 illustreert vervolgens de consequenties van de in deel B ontwikkelde opvatting 
voor verschillende detailleringskwesties die zich bij bestemmingsplanregeling 
kunnen voordoen, terwijl de voorbeelden in hoofdstuk 8 de grenzen van de rege-
ling door het bestemmingsplan in ruimere zin verkennen. Hoofdstuk 9 ten slotte 
beantwoordt de vraag of bestemmingsplanregeling op de voorgestane grondslag 
ook tot een betere juridische vormgeving van het bestemmingsplan kan leiden. 
Daarnaast doet dit hoofdstuk een aantal aanbevelingen. 
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Hoofdstuk 1 
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DEEL B 
 
 
 
 
Materieelrechtelijke normen voor  
bestemmingsplanregeling 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Stedebouw is niet alles, en men moet ook niet trachten er van alles bij te halen, 
want dan loopt men gevaar het omgekeerde te bereiken van hetgeen men wenscht. 
 
(J. Kruseman in: De volkshuisvesting onder de Woningwet. Geschiedkundig overzicht en herinneringen, Haarlem 
1940, blz. 237) 
 
 
 
Hoe meer men bij het leggen van bestemmingen in onderdelen afdaalt, hoe groter 
het gevaar dat men niet blijft binnen de grenzen van het terrein, waarop valt te 
voorkómen datgene wat uit een oogpunt van algemeen belang ontoelaatbaar moet 
worden geacht. Op die wijze wordt aan het particuliere eigendomsrecht een verder-
gaande beperking opgelegd dan strikt noodzakelijk is. Geen enkel motief kan zulks 
rechtvaardigen. 
 
(J.J.J.M. Festen in: ‘Problemen rond toepassing van uitvoeringsvoorschriften der Woningwet’,  
TvO 1955, blz. 113-114) 
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Ruimtelijke ordening 
 
 
 
 
2.1  Het draagvlak van de materiële normering 
 
Dit hoofdstuk is het eerste van vier hoofdstukken die een antwoord zoeken op de 
eerste - in §1.5.1 geformuleerde - onderzoeksvraag. Deze luidde: welke nadere om-
schrijving kunnen de vage materiële normen in art. 10 lid 1 WRO krijgen, zoda-
nig dat deze - met name met het oog op de detaillering en de reikwijdte in ruime-
re zin van bestemmingsplanregeling - duidelijkheid verschaft over de begrenzing 
van de desbetreffende bestuursbevoegdheid en zoveel mogelijk aansluit op de be-
grippen die bij de planvorming een rol (behoren te) spelen? Daarom probeer ik in 
de volgende hoofdstukken tot een nadere omschrijving te komen van de materi-
eelrechtelijke betekenis van een drietal vage begrippen in art. 10 lid 1 WRO. De 
onderstaande paragraaf geeft aan om welke begrippen het gaat en wat hun on-
derlinge relatie is. 
 
2.1.1  De structuur van art. 10 WRO 
 
Art. 10 WRO is het basisartikel voor het bestemmingsplan. Het bevat elementen 
die de bevoegdheid tot het vaststellen van een bestemmingsplan attribueren: in 
lid 1 in de vorm van een verplichting voor het gebied dat buiten de - bestaande - 
bebouwde kom is gelegen en in lid 2 in een facultatieve vorm voor het gebied dat 
daarbinnen is gelegen. Daarnaast bevat lid 3 een ontheffingsmogelijkheid van de 
in het eerste lid opgelegde verplichting. Materiële elementen, die de mogelijke 
inhoud van het bestemmingsplan normeren, vinden we uitsluitend in lid 1. 
De eerste volzin van lid 1 bevat twee hoofdelementen die uit materieel oogpunt 
de belangrijkste criteria voor de techniek van regeling van het bestemmingsplan 
vormen. Het gaat om: (1) de aanwijzing van de bestemming van de in het plan 
begrepen grond voor zover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
nodig is en (2) het geven van voorschriften over het gebruik van de in het plan 
begrepen grond en de zich daarop bevindende opstallen voor zover dit nodig is in 
verband met die1 bestemming. Ten aanzien van deze voorschriften formuleert de 
tweede volzin nog enkele extra criteria. Ten slotte geeft de derde volzin aan dat 
de aanwijzing van bestemmingen ook betrekking heeft op de binnen een plange-
bied aanwezige watervlakken. Aan deze tweede en derde volzin ga ik vooreerst 
voorbij.2 
De materiële normstelling met de twee hierboven aangegeven hoofdelementen 
laat zich voorstellen als een bouwwerk in twee lagen: op de eerste bouwlaag wor-
den de bestemmingen onderscheiden en op de tweede krijgen de daarmee ver-
band houdende voorschriften inhoud. Om het beeld te completeren kunnen we 
‘een goede ruimtelijke ordening’ zien als de bodem, het draagvlak waarop deze 
gelaagde normstelling kan verrijzen. Deze onderlinge relatie heeft tot gevolg dat 
het weinig zin heeft iets te beweren over de mogelijke inhoud van de bestem-
mingen en de voorschriften, zonder dat er duidelijkheid bestaat over het begrip 
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ruimtelijke ordening. Anderzijds kunnen bij een nadere beschouwing van dit be-
grip de specifieke regels met betrekking tot bestemmingsplanregeling vooreerst 
buiten beschouwing blijven. 
 
2.1.2  Opzet van dit hoofdstuk 
 
Het onderhavige hoofdstuk spreekt zich uit over de materiële betekenis van ‘een 
goede ruimtelijke ordening’, althans over het begrip ruimtelijke ordening. Een 
goede ruimtelijke ordening ziet op de inhoud van een toepassing of invulling van 
een ruimtelijke ordeningsbevoegdheid, die is vastgesteld door het bevoegde be-
stuursorgaan en die rechtskracht kan verkrijgen. De totstandkoming en de in-
houd van zo’n beslissing bevatten keuzen die tot op zekere hoogte ook voor het 
recht relevant kunnen zijn.3 In dit verband gaat de belangstelling echter niet uit 
naar de gekozen oplossingen maar naar de materie waarop deze betrekking kun-
nen hebben, zodat ik me beperk tot het begrip ruimtelijke ordening. 
Bij deze zoektocht heb ik de volgende opzet aangehouden. De volgende hoofdpa-
ragraaf gaat eerst na welke omschrijvingen van het begrip ruimtelijke ordening 
er in de wetsgeschiedenis zijn te vinden. Deze geschiedenis laat ik beginnen in 
1940, bij het verslag van de Staatscommissie-Frederiks, en deze eindigt in 1962, 
wanneer de - eerste - Nota inzake de ruimtelijke ordening in Nederland tijdens de 
behandeling van het ontwerp van de WRO in de beide Kamers wordt besproken. 
Aan het eind van deze hoofdparagraaf laten zich drie materiële elementen be-
noemen aan de hand waarvan het inhoudelijke ruimtelijke ordeningsbegrip kan 
worden afgebakend. Deze drie elementen - die zijn geïnspireerd op de in §1.3.2 
sub d onderscheiden bevoegdheidsbegrenzing naar het object in feitelijke en in 
kwalitatieve zin - vormen het houvast voor dit gehele hoofdstuk: de verschillende 
omschrijvingen van het materiële ruimtelijke ordeningsbegrip die in de daarop 
volgende paragrafen aan de orde komen, zullen steeds aan de hand van deze drie 
elementen beschreven worden. Omdat er na 1962 nog verschillende nationale 
nota’s zijn verschenen die ook uitspraken doen over de inhoud van de ruimtelijke 
ordening, komen deze in §2.3 aan bod. De vierde hoofdparagraaf besteedt aan-
dacht aan de planologische literatuur, waaraan de wetgever zijn ideeën in be-
langrijke mate heeft ontleend en die licht kan werpen op lacunes en onduide-
lijkheden. Daarna bezie ik in §2.5 hoe de juridische literatuur zich heeft uitge-
sproken over de materiële betekenis van de ruimtelijke ordening. Wanneer dit al-
les de revue is gepasseerd, geef ik ten slotte in §2.6 mijn eigen opvatting over het 
onderwerp van dit hoofdstuk. 
 
 
2.2  Omschrijvingen in de wetsgeschiedenis 
 
Om tot een duidelijk beeld van de betekenis van het begrip ruimtelijke ordening 
te komen, wil ik eerst te rade gaan bij de wetsgeschiedenis. Vooropgesteld moet 
worden dat uitspraken over het begrip ruimtelijke ordening in de wetsgeschie-
denis niet alleen gedaan zijn in relatie tot het bestemmingsplan, maar vooral in 
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relatie tot ruimtelijke plannen in het algemeen. Daarvan had en heeft alleen het 
bestemmingsplan rechtstreekse werking, dat wil zeggen bindende werking in en-
ge zin ten opzichte van personen die ruimtegebruik plegen. En wellicht ook 
daarom is er alleen bij het bestemmingsplan sprake van een nader wettelijk crite-
rium voor de begrenzing van de bestuursbevoegdheid: bij dat plan vindt ruimte-
lijke ordening plaats met bestemmingen. Vooreerst blijft het criterium bestem-
ming echter buiten beschouwing. Dit impliceert dat het voorliggende hoofdstuk 
alleen duidelijkheid kan brengen over hetgeen hiervoor is genoemd het draag-
vlak in de omschrijving van de bestuursbevoegdheid ex art. 10 WRO. Een meer 
volledig beeld van de reikwijdte in kwalitatieve zin ontstaat pas later, bij de be-
spreking van het begrip bestemming in hoofdstuk 3. 
 
2.2.1  De Staatscommissie-Frederiks 
 
De ruimtelijke ordening is in Nederland ontstaan in de loop van de eerste helft 
van deze eeuw, vanuit de zorg voor de volkshuisvesting.4 Voor een eerste be-
stuursrechtelijk relevante typering van het begrip ruimtelijke ordening pleegt 
men dan ook te verwijzen naar het verslag van de op 16 februari 1938 ingestelde 
Staatscommissie-Frederiks.5 Deze commissie moest zich bezinnen over een moge-
lijke herziening van de Woningwet, waarin het volkshuisvestingsmotief centraal 
stond, onder andere omdat men de indruk had dat de behoefte aan woningbouw 
niet losgemaakt kan worden van “de vermoedelijke ontwikkeling, die zich in een 
bepaald gebied zal voltrekken.”6 De Commissie gebruikt de term stedenbouw “in 
de zin van ruimtelijke ordening” en verstaat daaronder “de regeling van de be-
stemming en het gebruik van gronden.”7 Tot tijdens de totstandkoming van de 
WRO dacht men bij de materiële betekenis van het begrip ‘bestemming’ aan feite-
lijk ruimtegebruik, voor zover dat bestond uit statische gebruiksvormen zonder 
een herhalingskarakter. Ofwel vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objec-
ten, zoals bebouwing, beplanting en oppervlakteverharding. De betekenis blijft 
dan beperkt tot bepaalde aspecten of onderdelen van de constructie dan wel de 
inrichting,8 die bepalen welke aard de bedoelde gebruiksvormen hebben, in de 
zin van een woning, bedrijf, kantoor, park, weg of parkeerterrein. Het begrip 
duidt een feitelijke gesteldheid aan en kan daarom ook gebruikt worden ter type-
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ring van het object van een regeling.9 Voorts zien we dat de hierboven geciteerde 
typering van stedenbouw in de zin van ruimtelijke ordening, niet alleen het ob-
ject betreft maar ook een activiteit of middel, waar sprake is van “de regeling”. 
Het verslag van de Staatscommissie-Frederiks werd uitgebracht op 26 april 1940, 
twee weken voordat Nederland bij de Tweede Wereldoorlog werd betrokken10, zo-
dat dit rapport en het daarin opgenomen ontwerp van een nieuwe Woningwet 
geen parlementaire behandeling hebben gekregen. De door de Commissie voor-
gestelde voorschriften werden gedeeltelijk door de bezetter overgenomen in het 
zogenaamde Basisbesluit11 en na de bevrijding - wederom gedeeltelijk – opgeno-
men in tijdelijke wetgeving.12 In deze twee regelingen werd gebruik gemaakt van 
de termen ‘ruimtelijke ordening’ en ‘planologisch’, zonder dat deze een nadere 
toelichting kregen.13 
 
2.2.2  De Staatscommissie-Van den Bergh 
 
In 1947 werd de Staatscommissie-Van den Bergh ingesteld. Haar opdracht was in 
de eerste plaats om op grondslag van het ontwerp van wet dat was opgesteld door 
de Staatscommissie-Frederiks, “te onderzoeken in hoeverre en op welke wijze de 
Woningwet, gezien de “thans” heersende omstandigheden, herziening behoeft.” 
Tot die omstandigheden rekende men de mogelijkheid dat er in de verstreken ze-
ven jaren “wellicht op enige punten een nieuwe rechtsovertuiging is of schijnt ge-
boren”, alsmede “bepaalde nova.”14 Deze Commissie stelde voor om de steden-
bouwkundige en de volkshuisvestingsbepalingen in twee verschillende wetten 
onder te brengen. Daarbij sprak de Commissie liever van ‘ruimtekunde’ dan van 
‘ruimtelijke ordening’15 en voegde zij een nieuw element toe aan de door de 
Staatscommissie-Frederiks gegeven omschrijving. Zij sprak van ruimtekundige 
ordening die als doel heeft “de bestemming en het gebruik van de Nederlandse 
grond te regelen na coördinatie van alle daarbij betrokken belangen.” En even 
verderop stelde zij: “dat de ruimtekundige ordening een eigen doel heeft, nl. alle 
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bij de bestemming en het gebruik van de grond betrokken belangen gelijkwaar-
dige behartiging te doen toekomen.”16 Het gaat dus om overheidsbeleid gericht op 
de aard van de vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten en op het an-
der gebruik van de grond, dat daarbij gebruik maakt van regelingen en coördina-
tie, met als doel een gelijkwaardige behartiging van de deelbelangen. De voorstel-
len van de Staatscommissie-Van den Bergh hebben een belangrijke invloed gehad 
op het ontwerp van de WRO.17 De term ‘ruimtekunde’ werd daarbij echter niet 
overgenomen.18 
 
2.2.3 De MvT bij het ontwerp van de WRO 
 
Eerst bij Koninklijke Boodschap van 23 januari 1956, bijna zes jaar nadat het ad-
vies van de Staatscommissie-Van den Bergh was uitgebracht, werd het ontwerp 
van de WRO aan de Tweede Kamer ter overweging aangeboden.19 Van verschillen-
de kanten is erop gewezen dat deze periode wel erg ruim bemeten is voor de de-
partementale toetsing van een urgent geacht ontwerp. Zowel Van de Venne20, Van 
Poelje21 als Van Wijnbergen22 zoeken de oorzaak hiervoor in de eerste plaats bij 
een interdepartementale belangenstrijd. 
In het ontwerp van de WRO werd gekozen voor de benaming ‘ruimtelijke orde-
ning’23, met als bijvoegelijk naamwoord ‘planologisch’.24 De MvT gaat onder het 
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kopje ‘Behoefte aan nieuwe regeling van de ruimtelijke ordening’ slechts zijde-
lings in op de betekenis van dit begrip. Zo lezen we daar: “Ieder ziet thans wel in, 
dat de overheid in ons dichtbevolkte land, waar tal van belangen strijden om het 
gebruik van de schaarse grond en waar velerlei ingrijpende werken op die grond 
moeten worden uitgevoerd, geroepen is leiding te geven bij deze belangenstrijd 
en over bevoegdheden moet kunnen beschikken ten einde te bewerkstelligen, dat 
een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk evenwicht bereikt wordt.”25 In deze 
omschrijving komen zowel reden, doel, middel als object aan bod. Tot dit laatste 
rekent de MvT het grondgebruik, inclusief - ingrijpende - werken die op die grond 
plaatsvinden, met het oog op “een zo gunstig mogelijk evenwicht”. 
Verderop in de MvT herkennen we deels, in een op art. 10 WRO toegespitste om-
schrijving, de bewoordingen van de Staatscommissie-Van den Bergh: “Doel van 
het bestemmingsplan is een goede ruimtelijke ordening van het gebied, waarover 
het plan zich uitstrekt. Deze ruimtelijke ordening wordt verkregen door het co-
ordineren van de verschillende belangen, die bij het gebruik van de in het plan 
begrepen grond zijn betrokken, tot een zo harmonisch mogelijk geheel, dat een 
grotere waarde vertegenwoordigt, dan bij het dienen van elk dier belangen af-
zonderlijk te bereiken ware geweest.”26 Ook hier wordt het object aangeduid met 
grondgebruik, nu te bezien in het licht van “een zo harmonisch mogelijk geheel.” 
 
2.2.4  Het VV bij het ontwerp van de WRO 
 
Desalniettemin lezen we in het VV: “Vele leden hadden node een omschrijving 
gemist van wat de Regering onder “ruimtelijke ordening” verstaat. Zodanige om-
schrijving achtten zij niet overbodig, omdat herhaaldelijk in vakkringen daarom-
trent verschil van opvattingen en inzichten blijkt.”27 Daarop aansluitend citeren 
deze leden een in hun ogen vrij juiste, zij het ietwat wijdlopige definitie van het 
wezen van de ruimtelijke ordening, die zij ontlenen aan Van de Venne: “Ruimte-
lijke ordening is die maatschappelijke ordeningsactiviteit, welke erop gericht is 
de ruimtelijke aspecten van de werkzaamheden van een naar tijd en plaats gege-
ven (concrete) sociale groep een zodanige gestalte te geven, dat een optimale “so-
ciale levensruimte” ontstaat. Onder “optimale sociale levensruimte” wordt hier 
verstaan een zodanige gestalte (vormgeving) van de (geografische) relatie tussen 
de geordende sociale groep en het stuk grond (aardoppervlak), waarop hij leeft, 
dat het geluk (de welvaart) van de groep - voor zover dit afhankelijk is van de ge-
stalte - verzekerd zij.”28 Uit materieel oogpunt betekent deze omschrijving geen 
verbetering. Zo wordt het object omschreven met gebruikmaking van een van de 
te verklaren termen, te weten ‘ruimtelijk’. Ook de mogelijke aanscherping van 
dat object aan de hand van een kwalitatief criterium “optimale sociale leefruim-
te” is niet al te duidelijk. Het idee dat de overheid niet alleen welvaart, welzijn of 
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welbevinden kan bevorderen maar ook het geluk, is een hoogmoedige vergissing 
die we nog herhaaldelijk zullen tegenkomen. 
 
2.2.5  De MvA bij het ontwerp van de WRO 
 
De MvA ging vergezeld van een gewijzigd ontwerp van wet, waarin art. 10 (oud 9) 
WRO zijn huidige redactie kreeg. Mede daardoor komt het object van ruimtelijke 
ordening in directe relatie tot het bestemmingsplan in de MvA ter sprake. Hieruit 
blijkt dat daartoe niet alleen bebouwing, maar ook het ander gebruik van de 
grond gerekend wordt.29 
In antwoord op het verzoek om een omschrijving van ruimtelijke ordening, stel-
de de regering dat zij het niet noodzakelijk achtte “dat een definitie van ruimte-
lijke ordening in de wet wordt opgenomen. Onzekerheid op dit punt kan niet tot 
moeilijkheden leiden; omschrijvingen van overheidstaken als Volkshuisvesting, 
Volksgezondheid of Waterstaat zal men dan ook doorgaans niet in de wetgeving 
aantreffen.”30 Een groot verschil met de hier als voorbeeld genoemde andere be-
leidsterreinen, vormt echter de belangrijke rol die er is weggelegd voor de kwali-
tatieve aanscherping van het object.31 Zo zullen de ruimtelijke voorzieningen die 
nodig zijn voor de volkshuisvesting, volksgezondheid of waterstaat in nagenoeg 
alle opzichten van belang zijn voor die betreffende tak van overheidsactiviteit. In 
dat geval kan een oppervlakkige aanduiding van de strekking een voldoende dui-
delijk beeld geven. Dat is anders voor beleidsterreinen met een meer coördine-
rend karakter, zoals de ruimtelijke ordening, waarvoor slechts een beperkt aantal 
aspecten van het ruimtegebruik van belang is.32 Het is er echter nooit van geko-
men om duidelijk aan te geven om welke aspecten het dan wel niet zou gaan. 
Anders dan de regering veronderstelde heeft dit wel degelijk tot moeilijkheden 
geleid, bijvoorbeeld bij de coördinatie van het beleid en bij de detaillering van 
bestemmingsplannen. 
 
In de MvA onderschrijft de regering de in het VV geciteerde omschrijving “wat de 
strekking betreft (...) al kan men zich ook andere eveneens zeer aanvaardbare om-
schrijvingen denken.” Tevens geeft de regering aldaar een variant op de in de MvT 
gegeven eigen opvatting over de betekenis van ruimtelijke ordening: “Zij kan 
worden omschreven als het leiding geven bij de ruimtelijke ontwikkeling van een 
gebied ten einde het ontstaan van een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk 
geheel te bevorderen.”33 Ook hier zien we een herhaling van het juist te verklaren 
begrip ‘ruimtelijk’. De nadruk op ontwikkeling zal in latere stukken vaak terug-
keren. Hoewel dit met het oog op de planologische taken van het rijk nog wel 
enigszins valt te begrijpen, verdient het opmerking dat in de eerste plaats het be-
staand ruimtegebruik object van ruimtelijke ordening is. Voor zover het wense-
lijk én reëel is kan daarvoor nieuw ruimtegebruik in de plaats treden. Ten slotte 
lijkt het mij niets uit te maken of de kwalitatieve aanscherping plaatsvindt met 
behulp van “een zo gunstig mogelijk evenwicht”, “een zo harmonisch mogelijk 
geheel” of “een zo gunstig mogelijk geheel”. 
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2.2.6  De Eerste nota 
 
Naar aanleiding van een motie die bij de behandeling van de begroting voor 1958 
werd aangenomen34, had minister Witte de opstelling bevorderd van een - eerste - 
Nota inzake de ruimtelijke ordening in Nederland.35 Deze vormde in 1961 en 
1962, samen met het ontwerp van de WRO, in de beide Kamers onderwerp van 
bespreking.36 In deze Eerste nota komt een typering van het begrip ruimtelijke 
ordening voor, waar beide Kamers zich kennelijk in konden vinden. Omdat deze 
kenschets veel invloed heeft gehad geef ik deze uitgebreid weer: 
 
Zodra een bevolking zich blijvend op een bepaald grondgebied vestigt, ontstaat er 
een wisselwerking tussen de grond en hen, die daarop wonen. De voedselvoorziening, 
het wonen en het werken, het verkeer en allerlei andere menselijke activiteiten maken 
niet alleen aanspraak op de grond, maar werken ook in op de vorm en gestalte daar-
van. Geleid of ongeleid begint de ruimtelijke ontwikkeling in een voortdurende relatie 
met de toeneming van het aantal inwoners, de groei van het economisch leven en de 
sociale, culturele en geestelijke ontplooiing van het volksleven. Is de ruimtelijke ont-
wikkeling dus een proces dat zich als het ware vanzelf voltrekt, van ruimtelijke orde-
ning kan men spreken wanneer van overheidswege bewust getracht wordt aan dit 
proces leiding te geven. Men beweegt zich daarbij tussen twee polen: de mens en de 
bodem. Deze laatste is het object. De mens is niet alleen de drijvende kracht bij de 
ontwikkeling van zijn gebied maar ook het doel bij de ruimtelijke ordening. Bij deze 
bemoeiing van de overheid is het er steeds om te doen het gegeven milieu beter 
dienstbaar te maken aan de menselijke welvaart en, daar bovenuit, aan het mense-
lijk geluk.
37
 
 
In deze zeer uitgebreide beschrijving van de ruimtelijke ordening komt het ob-
ject er een beetje bekaaid vanaf, als ‘de bodem’. Voorts springen in het oog: de 
aandacht voor de organisatie van de ruimtelijke ordening en voor de nauwe rela-
tie die andere maatschappelijke verhoudingen met het ruimtegebruik hebben, de 
nadruk op alleen ontwikkelingen met voorbijzien aan het beheer van het be-
staande ruimtegebruik, het thans niet meer onderschreven antropocentrische 
karakter van de doelstelling en de zelfoverschatting inzake het vermogen om ie-
mand gelukkig te maken. 
In het laatste hoofdstuk van de Eerste nota vinden we een omschrijving die - in-
houdelijk gezien - wat meer houvast biedt: “De onmisbare functie van de ruimte-
lijke ordening is dat zij op de optimale ontwikkeling van een bepaald gebied als 
totaliteit gericht is. Daardoor omvat zij meer dan een optelsom van de verschil-
lende deelbelangen zou kunnen geven, maar aan de andere kant kan zij nooit 
buiten die deelbelangen omgaan. Zij strekt ertoe dat de ontwikkeling van de 
landbouw, de industrie, de volkshuisvesting, de recreatie, het verkeer enz. op de 
best mogelijke wijze in de ontwikkeling van het gebied als geheel wordt geïnte-
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greerd.”38 Hieruit wordt duidelijk dat het gaat om een ordening waarbij de ver-
schillende vormen van ruimtegebruik ondergeschikt zijn aan het gebied als een 
geheel. Tevens zien we representatieve voorbeelden van relevant ruimtegebruik. 
 
2.2.7  Samenvatting en conclusie 
 
Terugblikkend op het vorenstaande, zie ik aanleiding om bij de materiële om-
schrijving van het begrip ruimtelijke ordening de volgende indeling aan te bren-
gen. Als eerste materiële element onderscheid ik het object in feitelijke zin. Ver-
volgens wordt daarop een kwalitatieve aanscherping aangebracht aan de hand 
van het oogmerk van regeling. Als derde materiële element zagen we dat met 
name het VV en de Eerste nota een fixatie op alleen het ruimtegebruik te beperkt 
achten en wijzen op het belang van de nauwe relatie die er bestaat met (het func-
tioneren van) andere maatschappelijke verhoudingen. Dit element zou ik willen 
typeren als de direct betrokken materiële context. Over de aan deze elementen 
toe te kennen materiële betekenis merk ik het volgende op. 
Wat betreft het object in feitelijke zin kwam uit de omschrijvingen naar voren 
dat de ruimtelijke ordening in de zin van (art. 10 van) de WRO het ruimtegebruik 
als object heeft. Dit ruimtegebruik bestaat uit bebouwing, ander grondgebruik en 
gebruik van de bebouwing. Het kan plaatsvinden voor bijvoorbeeld de landbouw, 
de industrie, de volkshuisvesting, de recreatie of het verkeer. 
In kwalitatief opzicht wordt dit feitelijk object beperkt tot zijn betekenis in rela-
tie tot een harmonisch, evenwichtig of zo gunstig mogelijk geheel voor een be-
paald gebied als totaliteit. Deze kwalitatieve aanscherping is vooreerst nog weinig 
duidelijk. 
Aangaande de materiële context is gebleken dat we het ruimtegebruik niet geïso-
leerd mogen bezien, maar een open oog moeten hebben voor de beïnvloeding van 
en door andere aspecten van het maatschappelijk leven. Hierbij valt te denken 
aan andere verhoudingen ofwel een ander object dan het ruimtegebruik, zoals de 
afzet van landbouwproducten, de werkgelegenheid, winst en loon uit industrie, 
de koop- en huurprijs van woningen, de hoeveelheid vrije tijd en de verplaat-
singsmogelijkheden van personen en goederen. 
 
 
2.3  Latere omschrijvingen in nationale nota’s  
 
De in deze paragraaf te behandelen uitspraken zijn voornamelijk gedaan in het 
kader van nationale ruimtelijke plannen. Het lijkt niet te verwachten dat deze la-
tere omschrijvingen van het begrip ruimtelijke ordening, die alle in eerste aanleg 
betrekking hebben op het rijksbeleid, een grotere duidelijkheid zullen brengen 
over object en reikwijdte. Toch wil ik in deze paragraaf nog enkele van deze no-
ta’s bezien op hun uitspraken over de betekenis van het begrip ruimtelijke orde-
ning. Dit lijkt mij om twee redenen nuttig. Voor zover aan deze nota’s een alge-
mene strekking valt toe te kennen vormen ze mijns inziens een relevant kader 
voor een nadere uitleg van art. 10 WRO. Zeker geldt dit voor de meer recente 
pkb’en, die naar totstandkoming weinig verschillen van een formele wet. Voorts 
blijkt in de praktijk dat de wisselende accenten of nieuwe begrippen die in de na-
tionale nota’s gepropageerd worden, sterk doorwerken in de vorming en regeling 
van bestemmingsplannen. 
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2.3.1  De Tweede nota 
 
Nadat de WRO op 1 augustus 1965 in werking was getreden, verscheen er op 1 
september 1966 een tweede nota over de ruimtelijke ordening. Hiermee voldeed 
het kabinet Cals aan een “in het Parlement” geuite wens naar “een richting-
gevende visie op de toekomst en naar een duidelijk regeringsbeleid.”39 Ook in de-
ze Tweede nota treffen we enkele uitspraken aan over het object van de ruimte-
lijke ordening. Zo lezen we onder het kopje ‘Doelstelling van de nota’: 
 
Het vraagstuk waarmee deze nota zich bezighoudt is in wezen niet nieuw. Altijd en 
overal bestaat er een wisselwerking tussen de menselijke samenleving en haar leef-
ruimte. Zolang een volk groeit en zich economisch en cultureel ontplooit, heeft dat 
zijn weerslag op de inrichting van het land; omgekeerd is een voortdurende aanpas-
sing van de ruimtelijke structuur een voorwaarde voor een goede ontwikkeling van 
de samenleving. Hoe sterker de druk op de beschikbare ruimte wordt en hoe gecom-
pliceerder het maatschappelijke en technische ontwikkelingsproces, des te meer wor-
den de welvaart van allen en het welzijn van de individuele mens afhankelijk van 
een in het algemeen belang gegeven leiding, dus van ruimtelijke ordening. Deze be-
staat immers, zoals in de eerste nota (blz. 10) is geformuleerd, in het van overheids-
wege leiding geven aan de ruimtelijke ontwikkeling. (...) De ruimtelijke ontwikke-
ling houdt zich dan in het bijzonder bezig met het fysieke milieu. Zij wil de levens-
ontplooiing van de bevolking, voor zover die van het leefmilieu afhankelijk is, zo goed 
mogelijk dienen. In beginsel is met het bovenstaande ook voor deze nota de doelstel-
ling gegeven. De mens en zijn geluk staan ook hier in het middelpunt.
40
 
 
Mij maar snel beperkend tot de materiële elementen, zien we dat het object hier 
nu wordt getypeerd als ‘de inrichting van het land’ of ‘het fysieke milieu’. Een be-
langrijke aanwijzing voor de kwalitatieve aanscherping van het object is gelegen 
in het begrip ‘ruimtelijke structuur’, dat we in de tot nu toe behandelde bronnen 
nog niet eerder zijn tegengekomen. Anders dan de Eerste nota gaat de Tweede no-
ta ook vergezeld van kaarten, waaronder kaartbijlage III. Deze bevat een ‘ruimte-
lijke structuurschets voor Nederland omstreeks 2000', die is opgebouwd uit 
‘ruimtelijke eenheden’. Naar ik aanneem brengt deze ruimtelijke structuur tot 
uiting wat hiervoor werd aangeduid met: een zo gunstig mogelijk evenwicht, een 
zo harmonisch mogelijk geheel of een zo gunstig mogelijk geheel. Voorts wordt 
ook hier weer41 de nadruk gelegd op het leidinggevende karakter van de ruimte-
lijke ordening, zonder dat echter duidelijk wordt waarom zo’n karaktertrek no-
dig is. Dit komt wel enigszins naar voren in het slothoofdstuk van de nota. Na te 
hebben stilgestaan bij het belang van een goede coördinatie bij de besluitvor-
ming, stelt de Tweede nota aldaar het volgende: 
 
Aan deze verscheidenheid van aspecten van het overheidsbeleid, die ruimtelijke con-
sequenties hebben, voegt de ruimtelijke ordening geen nieuw en zelfstandig element 
toe. Haar wezen ligt echter in een zodanige coördinatie van de reeds genoemde aspec-
ten, dat daardoor de optimale ontwikkeling van een bepaald gebied - en van het land 
- als totaliteit wordt bevorderd. In het karakter van de ruimtelijke ordening ligt der-
halve besloten, dat zij nooit buiten de verschillende beleidsterreinen van de afzonder-
lijke departementen kan omgaan, maar anderzijds gericht is op een synthese, die 
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meer is dan de som der delen. Die synthese kan slechts worden bereikt door de bevor-
dering van de samenhang en gerichtheid van het regeringsbeleid op het terrein van 
de ruimtelijke ordening; het belangrijkste instrument is daarbij de interdepartemen-
tale coördinatie.
42
 
 
De bovenstaande passage is enigszins verwarrend omdat daarin eerst wordt ge-
steld dat de ruimtelijke ordening geen nieuw en zelfstandig element toevoegt, 
terwijl vervolgens blijkt dat er - kennelijk niet als nieuw element? - een synthese 
voor een gebied als totaliteit ontstaat. Die synthese kan men opvatten als een or-
ganisatorisch resultaat, een product van coördinatie van besluitvorming. Maar in 
de eerste plaats moet deze mijns inziens gezien worden als een inhoudelijk resul-
taat, als een synthese van de verschillende vormen van ruimtegebruik die men in 
een bepaald gebied wil situeren, in de vorm van een voorstel voor de ruimtelijke 
structuur van dat gebied als totaliteit. De Tweede nota beschrijft deze ruimtelijke 
structuur met behulp van ruimtelijke elementen of eenheden, die staan voor ver-
zamelingen van gebruiksvormen zoals die ook in de Eerste nota voorkomen: 
woongebieden met bijbehorende voorzieningen, industrieterreinen en havens, 
recreatieve voorzieningen, landschapstypen en verkeersverbindingen.43 Voor de 
kwalitatieve aanscherping van het object betekent dit, dat alleen die aspecten van 
het ruimtegebruik die van belang zijn voor de onderscheiden ruimtelijke groot-
heden, relevant zijn uit oogpunt van ruimtelijke ordening. Bij deze aspecten valt 
te denken aan de aard, situering en omtrekken van bebouwingsmassa’s, tot meer 
gedetailleerde aspecten zoals de gevelindeling, oriëntering van vertrekken en 
voordeur of het materiaalgebruik. Gegeven de onbepaalde inhoud van de ge-
noemde grootheden, wordt daarmee echter nog geen duidelijke aanscherping be-
reikt. 
Door de nadruk op de organisatie van het overheidsbeleid krijgt ook het derde 
materiële element, dat van de context van andere verhoudingen dan het ruimte-
gebruik die een nauwe relatie met de ruimtelijke ordening hebben, een ander ac-
cent. Een soortgelijke context blijkt nu ook aanwezig in de materiële normstel-
ling op die beleidsterreinen die in een sterke wisselwerking met de ruimtelijke 
ordening verkeren. Dit betekent dat de ruimtelijke ordening naar doelstellingen 
en normering rekening moet houden met de behartiging van daarbij direct be-
trokken andere algemene belangen. 
 
2.3.2  De Nota openbaarheid 
 
Aan het eind van de jaren zestig ontstond er veel aandacht voor de communicatie 
tussen de overheid en particuliere personen, zowel ter verbetering van de wer-
king van de democratie als van de kwaliteit van het overheidsbeleid. In de op 19 
september 1972 uitgebrachte Nota over de openbaarheid bij de voorbereiding van 
het ruimtelijk beleid, stelde de regering dat zij “het van grote betekenis (achtte), 
dat beslissingen, die van invloed zijn op de ruimtelijke structuur en de kwaliteit 
van de omgeving van de mens, niet worden genomen zonder dat een ieder wiens 
leefomgeving daarbij in het geding is zijn aandeel heeft kunnen hebben in de ge-
dachtenvorming.”44 Om uit te kunnen maken op welke beslissingen de voorge-
stelde procedurele veranderingen betrekking moesten hebben, was het nodig een 
uitspraak te doen over het karakter van de ruimtelijke ordening en de verhou-
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ding tot andere - mede - op het ruimtegebruik gerichte beleidsterreinen. Daarover 
stelt de nota: 
 
Daarbij komt, dat het in strijd zou zijn met het karakter van de ruimtelijke orde-
ning om bepaalde beslissingen, die uit ruimtelijke overwegingen van grote betekenis 
zijn, om deze reden uit het kader van hun eigen wetgeving te lichten. De ruimtelijke 
ordening - het streven naar de best denkbare wederkerige aanpassing van ruimte en 
samenleving - is immers niet een eigen beleidssector, maar richt zich op een bijzonder 
facet van de vele beleidssectoren, die gezamenlijk de overheidstaak vormen. Dit facet 
bestaat uit de ruimtelijke aspecten en de ruimtelijke effecten van de verschillende be-
leidsbeslissingen. De wetgeving op de ruimtelijke ordening heeft ten doel de ruimte-
lijke samenhang van de verschillende beleidsbeslissingen te verzekeren. Dit doel wordt 
niet gediend door het isoleren van bepaalde ruimtelijk relevante maatregelen buiten 
het kader van hun eigen wettelijke regeling. Het streven is er veeleer op gericht te ver-
zekeren, dat iedere ruimtelijk relevante beleidsbeslissing wordt getoetst aan en ge-
richt op de doelstellingen van het ruimtelijk beleid.
45
 
 
Materieel bezien betekent de bovenstaande omschrijving een stap terug. Het ob-
ject bestaat nu uit ‘ruimte en samenleving’, welke tweedeling even verderop 
waarschijnlijk terugkeert in ‘ruimtelijke aspecten’ en ‘ruimtelijke effecten’. Bij 
de kwalitatieve aanscherping vinden we in plaats van ‘ruimtelijke structuur’ nu 
het begrip ‘ruimtelijke samenhang’. Gelet op de context heeft deze samenhang 
echter een organisatorische betekenis: het gaat om samenhang van bepaalde be-
leidsbeslissingen. Daarmee is het doel: normatieve uitspraken over het ruimtege-
bruik in een bepaald gebied als totaliteit, geheel verdrongen door het middel: be-
sluitvorming door verschillende bestuursorganen. Hiermee heeft ook het derde 
materiële element, de nauwe relatie met andere onderwerpen en met de materië-
le normstelling door andere beleidsterreinen, een invulling gekregen die uitslui-
tend ziet op de procedurele coördinatie tussen beleidsterreinen. Over de inhoude-
lijke onduidelijkheid kan elegant heen gestapt worden door het gebruik van 
nietszeggende, maar aannemelijk klinkende woorden als ‘ruimtelijke overwegin-
gen’ of ‘ruimtelijk relevant’. 
 
2.3.3  De Derde nota 
 
De Derde nota over de ruimtelijke ordening in Nederland kende een deel 1, de 
oriënteringsnota, waarin de hoofdlijnen van het beleid waren vervat.46 Deze nota 
werd gevolgd door de delen 2 en 3 voor achtereenvolgens de verstedelijking en de 
landelijke gebieden, die elk weer vergezeld gingen van een in een afzonderlijke 
pkb vervatte structuurschets.47 Het nieuwe nationale ruimtelijke beleid voor Ne-
derland als geheel lag daarmee vast in vijf pkb’en. Het woordgebruik in de oriën-
teringsnota steekt gunstig af bij dat in de hiervoor genoemde nota’s. Zo spreekt 
de oriënteringsnota zich minder hoogdravend uit over het te bereiken doel: “De-
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ze beleidsvoornemens zijn - in algemene zin geformuleerd - gericht op het oplos-
sen en voorkomen van conflicten tussen ruimtelijke claims, op het opheffen van 
maatschappelijke tekorten voorzover deze met de ruimtelijke structuur samen-
hangen en op het verbeteren van de kwaliteit van de leefomstandigheden.”48 
Ook wordt de relatie tussen de ruimtelijke ordening en andere maatschappelijke 
verhoudingen dan het met de ruimtelijke structuur samenhangende ruimtege-
bruik, helder uit de doeken gedaan: “Ruimtelijke ontwikkelingen zijn doorgaans 
een gevolg van het handelen van de mensen en dus veelal een weerspiegeling van 
maatschappelijke processen. Daartoe behoren in de eerste plaats feitelijke ont-
wikkelingen in de samenleving, zoals de bevolkingsontwikkeling, de welvaarts-
groei, de motorisering, enz. Daarnaast zijn voor de ruimtelijke structuur ook de 
ontwikkelingen in waarden, normen en strevingen van belang, zoals b.v. de ont-
wikkeling van de woonwensen en het milieubesef. In dit hoofdstuk zullen de be-
langrijkste van deze ontwikkelingen kort worden weergegeven en zal zo nodig 
ook worden aangegeven waar zij onderling tegenstrijdig zijn en een maatschap-
pelijk spanningsveld oproepen. In de tweede plaats komen in dit hoofdstuk ook 
de ontwikkelingen in de ruimtelijke structuur aan de orde, zoals deze zich sinds 
het verschijnen van de Tweede nota over de ruimtelijke ordening in 1966 hebben 
voorgedaan.”49 
De verschillende pkb’en van de Derde nota geven er herhaaldelijk blijk van dat zij 
zich - primair - richten op het ruimtegebruik. De oriënteringsnota bouwt met het 
begrip ‘ruimtelijke (hoofd)structuur’ voort op de Tweede nota en kent daarnaast 
het begrip ‘ruimtelijk systeem’. Dit wordt omschreven als het “samenstel van el-
kaar onderling beïnvloedende ruimtelijke elementen (woongebieden, verbindin-
gen, natuurgebieden enz.)”.50 Uit de context mogen we afleiden dat de ruimtelijke 
structuur staat voor een bepaald model, patroon of schema, volgens hetwelk het 
ruimtelijk systeem vorm krijgt of zou moeten krijgen.51 Op de verschillende 
plaatsen waar de ruimtelijke structuur ter sprake komt, wordt dit ruimtelijk sys-
teem echter niet alleen in termen van ruimtelijke elementen (gebieden, voorzie-
ningen) beschreven, maar ook aan de hand van de begrippen: activiteiten, func-
ties of zelfs bestemmingen.52 Uiteindelijk vind ik de duidelijkheid die er bereikt 
wordt over het voor de ruimtelijke ordening relevante ruimtegebruik, niet groter 
dan bij de Tweede nota. 
 
2.3.4  De Vierde nota 
 
Met de Vierde nota over de ruimtelijke ordening verschoof de planhorizon voor-
bij het jaar 2000, naar 2015. De nota kreeg de toevoeging ‘extra’ omdat vóór de 
vaststelling van de definitieve tekst een nieuw kabinet aantrad dat aanvullingen 
noodzakelijk achtte. Dit resulteerde in een extra pkb, waarin uiteindelijk de niet 
veranderde gedeelten van de ooorspronkelijke versie én de aangepaste structuur-
schets voor de landelijke en de stedelijke gebieden werden opgenomen.53 De Vier-
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de nota noemde zichzelf in deel a selectief, omdat zij zich alleen richt op “maat-
schappelijke veranderingen waarvan de ruimtelijke gevolgen zo ingrijpend zijn 
dat beleidsaanpassingen nodig zijn. Anders dan voorgaande nota’s geeft deze no-
ta dan ook geen volledig nieuw en integraal beeld van de gewenste ruimtelijke 
inrichting van het gehele land.”54 De aanvulling had betrekking op enkele speci-
fieke onderwerpen, zoals de doorwerking van nieuwe milieudoelstellingen en een 
grotere aandacht voor de uitvoering van het beleid.55 
Naar de inhoudelijke systematiek vormt de Vierde nota een voortzetting van de 
voorgaande nota’s over het nationale ruimtelijk beleid, voor zover daarin ook een 
ruimtelijke (hoofd)structuur centraal staat.56 Binnen die hoofdstructuur onder-
scheidt de nota bijzondere onderwerpen ten aanzien waarvan bepaalde maatre-
gelen nodig worden geacht. Deels zijn deze onderwerpen samengevat onder de 
noemer ‘dagelijkse leefomgeving’ (DALO) en deels onder die van ‘ruimtelijk ont-
wikkelingsperspectief’ (ROP). Bij DALO gaat het in eerste aanleg om de woning en 
de werkplek met hun omgeving. Maar doordat daarbij ook de geleiding van de 
mobiliteit, het zorgvuldig omgaan met grondstoffen, energie en afval en de ver-
anderingen in het landelijk gebied zijn betrokken, ontstaat er een breed scala aan 
onderwerpen.57 Bij ROP gaat het om specifieke elementen van de ruimtelijke 
(hoofd)structuur of delen van het land.58 Voor zowel de DALO- als de ROP-
benadering geldt dat deze past binnen de in de voorgaande nota’s gehanteerde 
systematiek van een structuur voor een gebied als een geheel, uitgedrukt in be-
paalde grootheden. 
Minder duidelijk is dat het geval bij het derde en laatste element in de aanpak 
van de Vierde nota, dat iets nieuws toevoegt: het streven naar behoud en vergro-
ting van ruimtelijke kwaliteit. Deze ruimtelijke kwaliteit speelt een rol ten aan-
zien van alle hierboven genoemde elementen en wordt bepaald door de toe-
komstwaarde, de gebruikswaarde en de belevingswaarde van de ruimte.59 De pkb 
zelf omschrijft deze drie elementen als volgt: “Toekomstwaarde is gediend met 
duurzaamheid van de ruimtelijke structuur en de mogelijkheid tot een flexibel 
gebruik van delen van die structuur. Gebruikswaarde wordt nagestreefd door op-
timale concentratie van functies, door gelegenheid te scheppen voor functionele 
relaties en combinatiemogelijkheden tussen functies. Belevingswaarde wordt in-
standgehouden en gerealiseerd door het nastreven van diversiteit en ontwerp-
kwaliteit en door het beschermen van de cultuurhistorische waarde van gebouw-
de en ongebouwde omgeving.”60 Zijn de eerste twee elementen nog op te vatten 
als vormgevingsuitgangspunten in relatie tot de ruimtelijke structuur, bij het 
derde element gaat het om de vormgeving van het ruimtegebruik als zodanig. 
Dat blijkt ook uit de reacties op de introductie van het begrip ruimtelijke kwali-
teit, waarin een relatie met de architectuur wordt gelegd die door de regering 
wordt onderschreven.61 
De aan de belevingswaarde verbonden gedetailleerde object-opvatting heeft als 
gevolg dat ruimtelijke plannen, waaronder het bestemmingsplan, nu normen 
zouden kunnen gaan stellen ten aanzien van vormgevingsaspecten van de con-
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crete inrichting. Zo lezen we in de ontwerp-pkb: “Juist voor situaties in het lan-
delijk gebied kan het bestemmingsplan een krachtig instrument vormen om 
invulling te geven aan het beleid van de Vierde nota, de Vierde nota Extra en het 
NMP (plus), ter bescherming en bevordering van ruimtelijke en milieukwaliteit. 
Daarvoor is uiteraard nodig dat deze bestemmingsplannen een actuele, juridisch 
bindende en handhaafbare vertaling bevatten van het rijksbeleid.”62 En volgens de 
pkb dient het daarin vervatte ruimtelijk-facetbeleid van de rijksoverheid gestalte 
te krijgen “met behulp van het hiervoor beschikbare afstemmings- en doorwer-
kingsinstrumentarium van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (..) via het ruimte-
lijk relevant beleid van de diverse sectoren (horizontale afstemming) en via het 
beleid van de andere overheden (verticale afstemming).”63 Het is dus niet verwon-
derlijk dat in de praktijk de opvatting heerst dat het de taak is van een bestem-
mingsplan om ruimtelijke kwaliteit als hierboven bedoeld veilig te stellen.64 
Het is de vraag in hoeverre het op de weg van het bestemmingsplan kan liggen 
om zorg te dragen voor de belevingswaarde of beeldkwaliteit van het ruimtege-
bruik. Deze taakstelling is geformuleerd zonder dat er een relatie is gelegd met 
het begrip ruimtelijke ordening en het begrip bestemming in art. 10 WRO. Er is 
dus geen aandacht besteed aan de kwalitatieve aanscherping ten gevolge van het 
oogmerk van regeling. Doordat de vorm van het object als zodanig centraal is ge-
steld, draagt dit streven bij aan een verregaande detaillering van de bestem-
mingsplanregeling. Een detaillering die de wetgever nu juist wilde vermijden 
omdat bestemmingsplannen daardoor onvoldoende vroegtijdig kunnen worden 
opgesteld en deze, als ze eenmaal zijn opgesteld, snel verouderen omdat ze een te 
starre normstelling bevatten. Daarnaast lijkt deze opvatting ook in strijd te ko-
men met het systeem van art. 44 Ww. Hierin is voor de beoordeling van vormge-
vingsaspecten van het uiterlijk aanzien van de bebouwing een aparte rol wegge-
legd voor de welstandseisen. 
 
2.3.5  Samenvatting en conclusie 
 
Terugblikkend op deze paragraaf, kunnen we de volgende duidelijke constanten 
aanwijzen. Ter typering van het object van de ruimtelijke ordening blijft het 
ruimtegebruik het meest geschikte begrip. Het gaat daarbij om het ruimtege-
bruik voor zover dat van belang is voor - in termen van de oriënteringsnota - een 
patroon van elkaar onderling beïnvloedende ruimtelijke elementen. Alle nota’s 
geven vergelijkbare voorbeelden van dergelijke elementen, zoals woongebieden 
met bijbehorende voorzieningen, industrieterreinen en havens, recreatieve voor-
zieningen, landschapstypen en verkeersverbindingen. Daarnaast wordt echter 
ook veel van (ruimtelijke) functies of activiteiten gesproken. Het patroon waarin 
deze activiteiten, elementen of functies worden geordend, duidt men meestal aan 
als de ruimtelijke (hoofd)structuur van een gebied. Voorts wijzen alle nota’s op 
het belang van een materiële context, bestaande uit andere maatschappelijke 
verhoudingen dan het ruimtegebruik en uit andere beleidsterreinen dan de 
ruimtelijke ordening, waarbij deze laatste relatie een overwegend procedurele 
invulling krijgt. 
Ten slotte introduceert de Vierde nota het begrip ruimtelijke kwaliteit, waarvan 
de betekenis niet erg duidelijk is. Wel staat vast dat de belevingswaardecom-
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ponent van dit begrip aandacht verlangt voor de vormgeving van het ruimte-
gebruik met vaste, materiële objecten. Daarmee lijkt dit criterium buiten de 
ruimtelijke ordening te treden en zorgt het voor een ongewenst neveneffect: een 
verregaande detaillering van bestemmingsplannen. 
 
 
2.4  Opvattingen in de planologische literatuur 
 
Hierboven hebben we gezien dat er in de opvatting van de wetgever of - in het ge-
val van de pkb’en - de bijna-wetgever een aantal constante elementen voorkomt 
over de materiële betekenis van ruimtelijke ordening. Kort weergegeven komt dit 
neer op (1) een feitelijk object bestaande uit het ruimtegebruik, dat (2) kwalitatief 
ingeperkt wordt door zijn belang voor een ruimtelijke structuur met vooreerst 
weinig bepaalde grootheden, en dat (3) sterk samenhangt met een materiële con-
text van andere maatschappelijke verhoudingen en met inhoudelijke normen op 
andere beleidsterreinen die die ruimtelijke structuur beïnvloeden of daarvan af-
hankelijk zijn. In hoeverre en in welke bewoordingen komen deze elementen nu 
tot uiting in de planologische vakliteratuur? Aannemelijk is immers dat deze 
daarvoor als inspiratiebron heeft gediend. En omdat daarin meer aandacht voor 
begripsvorming zal bestaan dan in beleidsdocumenten, kan deze literatuur wel-
licht de betekenis van de genoemde elementen nader verduidelijken. 
 
2.4.1  Vooroorlogse opvattingen 
 
Een vroege Nederlandstalige publicatie op het gebied van wat toen nog de ste-
de(n)bouw werd genoemd65, is het werk dat in 1912 verscheen van de hand van 
Fockema Andreae.66 Deze jurist en wethouder der gemeente Utrecht was niet al-
leen bekend met de gemeentelijke praktijk, maar ook goed ingevoerd in het ste-
denbouwkundige gedachtengoed zoals zich dat op internationale congressen en 
in de literatuur in West-Europa en Amerika ontwikkelde.67 Het gaat nog om een 
beperkt vakgebied, dat zich tot taak stelt bestaande steden te verbeteren en uit te 
breiden of nieuwe te bouwen.68 In zijn werk legt Fockema Andreae een zwaar ac-
cent op de stedelijke schoonheid. Aan de esthetische aspecten “kan nauwelijks 
genoeg gewicht worden gehecht, want meer haast dan op iets anders komt het er 
op aan dat een stad schoon zij.” Immers: “wie kan wat voelen, wat over hebben 
voor eene stad, waar de schoonheid ontbreekt?”69 Zijn beschouwingen zouden een 
goede ondersteuning kunnen vormen voor de belevingswaarde-component van 
het begrip ruimtelijke kwaliteit zoals dat in de Vierde nota figureert. 
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Het object in feitelijke zin laat zich bij Fockema Andreae typeren als ruimtege-
bruik met vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten. In zijn beschrij-
ving van de ‘stedenbouwer aan het werk’ ziet hij als de voornaamste aandachts-
punten: de breedte en de richting van straten, de breedte en de richting van 
grachten en rivieren, stratennet-systemen, de vorming van pleinen, groen en 
bloemen in een stad, de velerlei kunstwerken die straten, pleinen en parken sie-
ren, de onmisbare voorwerpen op de openbare weg en de bebouwing.70 In deze 
bebouwing ziet hij “de meest sprekende en onmisbare décors” voor de steden-
bouwer.71 
Toch is het niet zo dat Fockema Andreae de stedenbouw als een pure vormge-
vingsopgave ziet. De onderkenning van een ruimere opgave spreekt alleen al uit 
de door hem noodzakelijk geachte lokale kennis van “menschen, toestanden, 
straten, parken, gebouwen, enz.”72 Het gaat hem om het bereiken van “een goed 
sluitend organisch geheel”, dat berust op de beginselen van concentratie en diffe-
rentiatie. Bij het concentratiebeginsel spelen zowel de verkeersafwikkeling als 
schoonheidsbeleving een rol. Bij het differentiatiebeginsel gaat het om een on-
derscheid tussen buurten met kleine woningen voor de mingegoeden en kwartie-
ren waar de aanzienlijkste burgers kunnen wonen, tussen gewone bedrijvigheid 
en hinderlijke industriële inrichtingen en tussen woonstraten en straten met een 
stroomfunctie. Met behulp van het differentiatiebeginsel kan men voorkomen 
“dat de stad eentonig lijkt en ondoelmatig in het bewonen wordt”.73 Kortom, het 
gaat om ruimtegebruik met vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten, 
dat niet alleen van belang is voor een mooi stadsbeeld, maar ook voor een woon- 
en werkgebied dat goed kan functioneren. 
Ten slotte vinden we bij Fockema Andreae veel aandacht voor de wisselwerking 
van het bovengenoemde ruimtegebruik met andere maatschappelijke verhou-
dingen en openbare belangen, zoals de verkeersbehoefte (voor de verschillende 
verkeerssoorten), de hygiëne ofwel volksgezondheid (riolering, verversing van de 
openbare wateren, drinkwatervoorziening, geluidhinder door het verkeer, la-
waai, stank of rook van inrichtingen, toetreding van licht en lucht tot woningen), 
de sociale aspecten (grondprijzen, arbeidsverhoudingen, loonstandaard, aantal 
huishoudens in één woning), economische aspecten (vormen van gronduitgifte, 
woningtype, huurprijzen), verkeersveiligheid, sociale veiligheid en brandveilig-
heid, juridische aspecten (onteigening, bouwverbod), belangen van de defensie of 
een waterschap, de historische betekenis van monumenten en tot slot de beperk-
te mogelijkheden der gemeentekas.74 
Ook het werk van De Casseres dat in 1926 verscheen, droeg de titel Stedebouw.75 
Maar hierin is sprake van een duidelijke accentverschuiving, zoals al meteen 
blijkt uit het motto dat de schrijver aan zijn boek meegeeft: “De taak van den ste-
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debouw is de rationeele indeeling van het oppervlak der aarde.” Ook acht hij het 
woord stedenbouw misleidend en onjuist ter typering van het arbeidsveld der 
moderne stedenbouw. Het land(elijk gebied) is immers evenzeer als de stad object 
voor stedenbouwkundig werk. Daarnaast is niet het bouwen zélf de taak van de 
stedenbouw: “Zijn opgave is veel uitgebreider en houdt zich evenzeer bezig met 
de vaststelling van grootte en vorm van speel- en sportterreinen, de plaats der in-
dustrieën, de verkeersverbindingen, kortom, “to provide the material environ-
ment that the social requirements demand” zooals Lanchester het kernachtig 
uitdrukt.”76 
Het wekt dan ook geen verbazing dat De Casseres enkele jaren later geen gebruik 
meer maakt van het woord stedebouw. In zijn academische voorlezing, gehouden 
in het Geografisch Instituut der Rijksuniversiteit te Utrecht op 10 februari 1933, 
neemt hij afstand van een verband met de bouwkunst77 en gebruikt hij het nieu-
we begrip planologie78 als benaming voor ‘een pragmatische wetenschap van de 
ruimtelijke organisatie der samenleving’.79 Bezien naar het object, mogen we deze 
wetenschap op één lijn zetten met de overheidsactiviteit ruimtelijke ordening.80 
In zijn lezing van 1933 ziet De Casseres als object van het planologische arbeids-
veld, de ruimtelijke uitingen van het maatschappelijk leven.81 Dit klinkt voldoen-
de ruim om het gelijk te stellen aan ruimtegebruik, ware het niet dat bij de daar-
op volgende beschrijvingen van het object van de ruimtelijke plannen de nadruk 
geheel ligt op voorzieningen, op ruimtegebruik met vaste, materiële objecten. Zo 
stelt hij dat een uitbreidingsplan dat als grondslag kan dienen voor de ontwikke-
ling van een stad, in beginsel regelt: “de ligging der intercommunale wegverbin-
dingen, der spoorwegen, kanalen en vliegvelden”, en dat het voorts de bestem-
ming der gronden bepaalt: “voor volkshuisvesting, voor commerciële en industri-
ele doeleinden, voor sport en recreatie.” En in het algemeen zal men zich bij een 
uitbreidingsplan afvragen: “waar komen de verkeersbanen, hoe wordt het locale 
van interlocale verkeer gescheiden, welke soorten van volkshuisvesting zullen er 
zijn en waar zal die plaatsvinden. Welke terreinen moeten voor sport en spel, 
welke als natuurschoon gereserveerd worden.” Tezamen wordt dit getypeerd als 
‘de ruimtelijke ontwikkeling’ van een stads- of dorpsgemeenschap.82 
De grootste verandering ten opzichte van zijn werk van 1926 doet zich voor bij de 
kwalitatieve aanscherping van het object. Dit object is voor De Casseres van be-
lang in verband met de ruimtelijke organisatie van vier uitingen van het maat-
schappelijk leven, die planologisch gesproken daarvan de hoofdmomenten zijn. 
Hij onderscheidt: a. het wonen; b. het werken; c. de verplaatsing; d. de ontspan-
ning. Deze vier ruimtelijke manifestaties staan in een nauw onderling verband, 
voor wat betreft hun ligging en gebruiksmogelijkheden.83 De taak van de plano-
loog is daarbij de verschillende zaken, die niet alle ruimtelijk waarneembaar 
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hoeven te zijn, tot ‘een harmonisch geheel’ op te lossen.84 En verderop spreekt De 
Casseres van alle factoren, die ‘de ruimtelijke structuur’ van een gebied bepalen.85 
Hij illustreert deze begrippen aan de hand van een bespreking van ruimtelijke 
plannen op lokaal, regionaal, nationaal en zelfs op internationaal niveau, waar 
hij een wereldplan voor de ‘relatief beperkte’ oppervlakte der gehele aarde voor-
staat. De inhoud van al deze plannen is in wezen gelijk: steeds staan het wonen, 
het werken, het verkeer en de ontspanning in het midden der aandacht.86 Het 
gaat hem dus om een ruimtelijke structuur voor deze vier planologische hoofd-
momenten van het maatschappelijk leven. 
Het spreekt vanzelf dat in de benadering van De Casseres een groot gewicht wordt 
toegekend aan de invloed van andere maatschappelijke verhoudingen dan het 
ruimtegebruik. Dit blijkt ook uit zijn toelichting op het verband tussen de vier 
hoofdmomenten87 en uit zijn beschrijvingen van het onderzoek dat aan een 
ruimtelijk plan ten grondslag hoort te liggen. De eerste voorbeelden van een bre-
der opgezet, sociologisch getint onderzoek, dat alle factoren in beeld wil brengen 
die een ruimtelijke structuur beïnvloeden, kwamen uit Amerika en Engeland. 
Deze raakten bekend onder de naam ‘civic survey’, zo genoemd omdat een derge-
lijk overzicht wilde bijdragen aan de bevordering van een gezond burgerlijk le-
ven (civic life).88 In zijn eerstgenoemde boek geeft De Casseres een voorbeeld van 
een algemene indeling van zo’n survey voor een stadsgebied.89 En ook zijn lezing 
van 1933 bevat een beknopte inhoudsopgave van het survey. Hierbij noemt hij: 
een volledige geografische studie van het gebied, een studie der bevolkingsont-
wikkeling, de beroepsopbouw en de sociale verhoudingen. Alsmede een overzicht 
van de economische en industriële verhoudingen en van het verkeer; voorts een 
studie betreffende de energievoorziening, de drinkwatervoorziening en het na-
tuurschoon.90 
 
Terugblikkend vinden we bij deze twee auteurs bouwstoffen en kiemen die een 
afdoende verklaring bieden voor de materiële vulling die de WRO uiteindelijk 
kreeg. Weliswaar wordt het object in feitelijke zin niet zo adequaat benoemd, 
daartegenover staat dat bij De Casseres veel duidelijker wordt welke grootheden 
centraal staan bij het begrip ruimtelijke structuur. En beide auteurs maken bij-
zonder goed begrijpelijk met welke andere maatschappelijke verhoudingen en - 
zij het in mindere mate - openbare belangen deze structuur in een wisselwerking 
verkeert. Daarbij moeten we niet vergeten dat deze beschouwingen niet werden 
geschreven met het doel om begrippen te ontwikkelen die geschikt zijn om 
daarmee binnen een rechtsstaat vrijheidsbeperkingen te normeren. Deze opmer-
king geldt natuurlijk evenzeer voor de hierna te bespreken naoorlogse planologi-
sche vakliteratuur. 
 
2.4.2  Latere opvattingen 
 
Dertig jaar later vindt Steigenga het vooral van belang dat De Casseres in zijn be-
nadering van de planologie ‘de ruimtelijke organisatie van de samenleving’ cen-
traal heeft gesteld.91 Hij wijst erop dat het verweven zijn van ruimte en samenle-
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ving steeds duidelijker gevolgen heeft voor de samenhang tussen de ruimtelijke 
ordening en de economische en maatschappelijke ontwikkeling van een stad, 
streek of land. Ook de benadering in de ruimtelijke plannen geeft daar duidelijk 
blijk van.92 In dit verband betreurt hij het gebruik van het begrip stedenbouw in 
een betekenis die beperkt blijft tot de vormgevende aspecten van de ruimtelijke 
ordening.93 In de literatuur heeft een benadering als door De Casseres voorgestaan 
alom ingang gevonden. De keerzijde hiervan is dat, waar alles met alles te maken 
lijkt te hebben, weinig aandacht bestaat voor een nadere begrenzing van het ob-
ject in feitelijke zin. 
Zo citeert Steigenga een omschrijving van de planologie door de Fransman Rou-
ge, waarin hij een belangrijke bijdrage ziet tot een goede formulering. “Rouge 
spreekt over het organiseren van de ruimte. De ruimte wordt door hem als een 
geografisch gegeven opgevat, dus als een totaliteit van fysische en menselijke 
hoedanigheden. Het organiseren van de ruimte is volgens hem gericht op het 
vinden van functionele structuren welke de ruimte het meest geschikt maken tot 
bevrediging van de menselijke behoeften in hun totaliteit. Deze menselijke be-
hoeften zijn zowel van materiële als van geestelijke aard. Het gaat volgens Rouge 
dus om het zoeken naar en het tot stand brengen van de best denkbare wederke-
rige aanpassing van ruimte en samenleving.”94 Deze laatste zinsnede vinden we in 
1972 precies zo terug in de Nota over de openbaarheid bij de voorbereiding van 
het ruimtelijk beleid. Bij de bespreking van deze Nota konden we al constateren 
dat deze weinig verduidelijkte ten aanzien van het object van de ruimtelijke or-
dening. Toch is Steigenga nog bang voor een te enge interpretatie en hij bena-
drukt dat het in feite niet gaat om de organisatie van de ruimte, maar juist om de 
ruimtelijke organisatie van de samenleving.95 Vanuit materieel oogpunt bezien is 
het echter interessant dat ook Rouge de gerichtheid op een structuur van de 
ruimte, zowel verstaan in een fysieke als een sociale betekenis, centraal stelt. 
Een jaar tevoren, in 1963, heeft Wissink in zijn inaugurale rede een centrale 
plaats toegekend aan het begrip ruimtelijke structuur: “Bewuste sturing van de 
ruimtelijke ontwikkeling is er op gericht een toekomstige ruimtelijke structuur 
te helpen scheppen, waarin de betrokken samenleving in heel haar veelzijdigheid 
zich zo goed mogelijk kan ontplooien.” En hij voegt daaraan toe dat het niet al-
leen gaat om een geheel dat efficiënt kan functioneren, maar: “Het gaat ook om 
een schoon, aangenaam en herkenbaar geheel, dat in zinvolheid de orde der effi-
ciëntie te boven gaat en dat sterke symbolische krachten in zich bergt.”96 
Wissink omschrijft dit geheel als het resultaat van ruimtegebruikende activi-
teiten, zoals zich verplaatsen, wonen, distribueren, produceren, diensten verle-
nen, zich voorzien, zich verpozen, sport en spel, vergaderen, besturen, beheren, 
organiseren, sociaal participeren, onderwijzen en opvoeden (c.q. leren, studeren), 
wetenschap en kunst beoefenen (c.q. kunst consumeren), godsdienst beoefenen. 
Deze ruimtelijke acitiviteiten zullen een zekere ruimtelijke spreiding vertonen, 
op grond van “meerdere of mindere, en soms zelfs van negatieve, samenhang” die 
daartussen bestaat. Hiermee bedoelt Wissink mijns inziens dat sommige activitei-
ten om elkaars nabijheid vragen, terwijl er tussen andere juist afstand moet zijn. 
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In het geheel dat zo ontstaat is een voortdurende hergroepering en nieuwe rang-
schikking van activiteiten gaande, die tegelijk een zekere traagheid en perma-
nentie heeft doordat de activiteiten om bepaalde fysieke vormen vragen. Deze 
kunnen variëren van gebouwen en verkeerswegen tot kavelsloten en picknickta-
fels en vertonen uiteraard een sterkere plaatsgebondenheid dan de activiteiten. 
Samenvattend stelt Wissink: “Zo ontstaat uit activiteiten en physieke vormen een 
geheel, dat op grond van de zinvolle orde, welke het eigen is, kan worden aange-
duid als een structuur.”97 Bij het bovenstaande past de kanttekening dat oorzaak 
en gevolg niet goed lijken te zijn onderscheiden, omdat de oorzaak van de veran-
deringen in de activiteiten en fysieke vormen niet apart is benoemd maar wordt 
toegeschreven aan de veranderingen in diezelfde activiteiten. Centraal staat in 
elk geval een ruimtelijke structuur die aan de hand van twee verschillende 
grootheden, te weten ruimtegebruikende activiteiten en fysieke vormen, kan 
worden beschreven. 
Ruim vijftien jaar later bevestigt Van den Berg het beeld van een zeer veel omvat-
tend vakgebied. Dit komt in de eerste plaats doordat men in de planologie (en de 
ruimtelijke ordening) uitgaat van een ruim, ook wel integraal omgevingsbegrip. 
Van den Berg drukt dat, met een verwijzing naar Stuart Chapin, als volgt uit: “De 
planologie graaft, zo bekeken, bij het onderbouwen van de ruimtelijke ordening 
ongeveer drie steken diep: de eerste steek betreft het grondgebruik; de tweede 
steek de activiteiten van mensen, dieren en planten welke dat grondgebruik be-
palen; de derde steek de cultuurwaarden en de natuurwaarden (voorzover men-
sen die zich bewust zijn geworden) als drijfveren achter de activiteiten.”98 Om 
toch een analyse en modelconstructie mogelijk te maken, kan men dit ruime 
omgevingsbegrip onderverdelen in een aantal subsystemen. Zo onderscheidt Van 
den Berg: 1. het ecologisch subsysteem van de natuurlijke omgeving; 2. het de-
mografische subsysteem; 3. het economische subsysteem; 4. het sociale subsys-
teem; 5. het culturele subsysteem; 6. het ruimtelijke subsysteem, weergevende de 
neerslag van de vorige subsystemen in de ruimtelijke constellatie; 7. het juridi-
sche subsysteem, behelzende de spelregels (procedures) en stuurinstrumenten 
voor de koersbepaling, koersbetonning en koersbewaking van het totale sys-
teem.99 
In de tweede plaats is het vakgebied zo veelomvattend geworden doordat de or-
ganisatie van de ruimtelijke ordening veel meer aandacht heeft gekregen.100 Van 
den Berg spreekt in dit verband van een tweedeling van de planologie in ener-
zijds: het planningsobject in de planologie, en anderzijds: het planningsproces 
van de planologie. “Men zou kunnen spreken van de wetenschap van het object 
en de wetenschap van het proces; ze grijpen in elkaar.”101 Bij onze zoektocht naar 
materieelrechtelijke duidelijkheid zullen we ons tot de eerstgenoemde moeten 
beperken. 
Ondanks de wisselende woordkeuze (grondgebruik, ruimtegebruik, ruimtelijke 
constellatie, gebouwde en ingerichte omgeving, leefomgeving) kunnen we ervan 
uitgaan dat het ruimtelijke subsysteem van Van den Berg in feitelijke zin samen-
valt met het ruimtegebruik. Ook stelt hij een gerichtheid op ‘het plan’ centraal.102 
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Dit plan bevat een toedeling van ‘bestemmingen’, welke toedeling door een sa-
menhangend complex van onderling verenigbare overwegingen wordt bepaald.103 
Ik ga er vanuit dat dit complex verantwoordelijk is voor hetgeen we hierboven 
zagen aangeduid als de ruimtelijke structuur. Niet duidelijk wordt waarop die 
structuur in kwalitatief opzicht betrekking heeft: het begrip bestemming wordt 
door Van den Berg niet meer nader uitgewerkt.104 
 
Zover gekomen resteert er mijns inziens, ten aanzien van de drie aspecten van 
het materiële ruimtelijke ordeningsbegrip, alleen onduidelijkheid ten aanzien 
van het tweede: de kwalitatieve aanscherping van het ruimtegebruik. Daarbij 
gaat het kennelijk om het belang van dat ruimtegebruik voor een ruimtelijke 
structuur met bepaalde grootheden. Wissink sprak in dit verband van ‘een zinvol-
le orde’ van in de ruimte verspreide ‘activiteiten en fysieke vormen’. En we zagen 
dat Van den Berg een ‘samenhangend complex van onderling verenigbare over-
wegingen’ aan deze structuur ten grondslag legt. Hij maakt echter niet duidelijk 
welke betekenis de ‘bestemmingen’ hebben, waarin die structuur wordt toege-
deeld. Daarom ligt het voor de hand om nu wat meer gericht op zoek te gaan 
naar duidelijkheid over het begrip ‘ruimtelijke structuur’. 
 
2.4.3  Ruimtelijke concepten 
 
In 1986 publiceerden Van der Cammen en De Klerk een breed opgezette be-
schouwing over ruim vier eeuwen ruimtelijke ordening in Nederland.105 In dit 
heel toegankelijke en onderhoudende boek staat het plan, en daarmee het zoge-
heten ruimtelijk concept, in het middelpunt.106 Daarbij valt op dat er alleen in de 
Gouden Eeuw en vanaf het begin van de twintigste eeuw sprake is geweest van 
ruimtelijke plannen die zich enigszins tot een gebied als een geheel richtten en 
die tevens voldoende uitvoeringsgericht waren.107 Het boek heeft geen weten-
schappelijke pretenties, althans het richt zich tot een breed publiek. Toch bewijst 
het de wetenschap van het object een grote dienst, doordat het toont hoe de 
beeldvormende kracht van het ruimtelijk plan onder wisselende maatschappelij-
ke omstandigheden is benut. Per tijdsperiode zijn de heersende planconcepten 
besproken die gebruikt zijn om de ruimte in te richten en de leefomgeving te or-
denen. Bij zo’n concept kunnen we denken aan, wat Van den Berg noemde, een 
samenhangend complex van onderling verenigbare overwegingen, die de ge-
wenste ruimtelijke structuur van een gebied beschrijven. Vaak krijgt een ruimte-
lijk concept een wervende roepnaam mee, zoals tuinstad, Groene Hart of compac-
te stad. 
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Hoewel niet het plan, maar de planning in onze tijd de meeste aandacht krijgt,108 
lijken Van der Cammen en De Klerk het eigen karakter van de ruimtelijke orde-
ning toch eerder te zien in een eigen product dan in een eigen procesbeheersing. 
“Plannen maken en plannen uitvoeren is de essentie van de ruimtelijke orde-
ning”, zo stellen zij.109 Op zijn beurt is het ruimtelijk concept het essentiële ken-
merk van dat product. De schrijvers concluderen tot een ‘trage spiraalbeweging’ 
die de ruimtelijke concepten in de tijd gezien doormaken: oude concepten verva-
gen en raken op de achtergrond, om na verloop van tijd onder andere omstan-
digheden weer de kop op te steken.110 
Geïnspireerd door deze studie heeft Zonneveld een onderzoek verricht naar ruim-
telijke concepten in politiek gesanctioneerde overheidsbeslissingen op bovenlo-
kaal niveau.111 Hij onderscheidt verschillende typen van ‘ruimtelijke planconcep-
ten’. Strategische concepten bevatten meer of minder gedetailleerde uitgangs-
punten voor een ruimtelijke ontwikkeling; zij zijn vooral objectgericht en wor-
den ook wel aangeduid als ‘de harde kern’.112 Instrumentele concepten geven 
meer of minder specifieke aanwijzingen over de inzet van instrumenten in be-
paalde gebieden; zij zijn handelingsgericht en hebben een aanvullend karakter.113 
In het geval van het bestemmingsplan zal er sprake zijn van objectgerichte keu-
zen, die gekoppeld zijn aan een unieke ruimtelijke structuur. In zo’n geval 
spreekt Zonneveld van een gelokaliseerd strategisch concept, dat een inrichtings-
principe zal bevatten.114 Een dergelijk concept zal dan ook niet alleen met een 
tekst worden gepresenteerd, maar tevens met een tot de ruimtelijke verbeelding 
sprekend kaartje. 
Al deze mogelijke soorten van ruimtelijke planconcepten omschrijft Zonneveld 
als: een kernachtige weergave, in woord en ook in beeld, van de wijze waarop een 
planactor aankijkt tegen de gewenste ontwikkeling van de ruimtelijke inrichting, 
alsmede van de aard van de interventies die noodzakelijk worden geacht.115 In het 
theoretische deel A van zijn studie gaat de schrijver nader in op de begrips-
vorming, aan de hand waarvan hij vervolgens de ruimtelijke ordeningspraktijk in 
specifieke landsdelen en gebiedstypen beschrijft. Het tweede deel van zijn studie 
is een erg handig naslagwerk, dat een goed zicht biedt op de materiële kant van 
de ruimtelijke ordening. 
Dit deel B bevat een alfabetisch overzicht van ruimtelijke planconcepten uit de 
periode 1920-1990. Hierin beschrijft Zonneveld enkele honderden ruimtelijke 
concepten, die hij heeft aangetroffen in plandocumenten die door met name het 
rijk en provinciale overheden zijn uitgebracht. Het gaat daarbij om verschillende 
opvattingen ten aanzien van aspecten als: de spreiding van bevolking en actvitei-
ten in een gebied; de onderlinge verhoudingen tussen stedelijke en niet-stedelijke 
ruimten; de mate van scheiding en verweving van functies in zowel het stedelijke 
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als het landelijke gebied.116 Alleen al in verband met de randstad onderscheidt de 
encyclopedie een zevental concepten, te weten: een drietal Randstad Holland-
concepten (achtereenvolgens gelanceerd in 1958, 1973 en 1987) en verder nog de 
concepten Randstadgroenstructuur (1976), Randstadmetropool (1990), Rand-
stadvleugel (1958) en Randstad Internationaal (1990).117 
In het verlengde van de benadering door de bovengenoemde schrijvers, stelt het 
WRR-advies over ‘ruimtelijke ontwikkelingspolitiek’ dat ruimtelijke ordening als 
overheidsactiviteit meer inhoudt dan afweging alleen. Het zelfstandige belang 
van de ruimtelijke ordening is ook volgens dit rapport met name gelegen in de 
ruimtelijke concepten.118 De afzonderlijke ruimtelijke concepten bepalen het af-
wegingskader en laten zien dat de ruimtelijke ordening meer omvat dan alleen 
een afwegingsstructuur. De talloze, door de overheid gehanteerde ruimtelijke 
concepten stoelen op een beperkt aantal basisprincipes, waarvan elk concept een 
tijdsspecifieke uitdrukking is. Vervolgens benoemt en beschrijft het advies een 
vijftal van deze basisprincipes, te weten: concentratie van verstedelijking, ruimte-
lijke samenhang, ruimtelijke differentiatie, hiërarchie en ruimtelijke rechtvaar-
digheid.119 Deze principes doen herinneren aan de in §2.4.1 genoemde beginselen 
van concentratie en differentiatie, zoals die al in het werk van Fockema Andreae 
zijn te vinden. Voorts valt op dat in de beschrijving van deze principes velerlei 
verschillende objectaanduidingen worden gebruikt, van ruimtelijke activiteiten 
tot de ruimtelijke inrichting als zodanig. 
Op grond van de besproken literatuur kunnen we stellen dat het ruimtelijk con-
cept voor een eigen inhoudelijk kenmerk van de ruimtelijke ordening staat. 
Daarmee zou de kwalitatieve aanscherping van het object dus bepaald worden 
door de relevantie van het ruimtegebruik voor een - gelokaliseerd, strategisch - 
ruimtelijk concept. Dit concept is een beschrijving waarin de voorgestane ruimte-
lijke structuur van een specifiek gebied tot uiting komt. Daarbij is echter nog 
steeds niet duidelijk aan de hand van welke grootheden deze beschrijving nu 
plaatsvindt. Hierboven was in de verschillende bronnen in één adem sprake van 
zowel bevolking, activiteiten, ruimten als functies. Dit opent wel erg willekeurige 
mogelijkheden voor de vrijheidsbeperking in verband met een bestemmingsplan. 
We weten echter dat voor een meer definitief oordeel ter zake een nadere ken-
nismaking met het begrip bestemming nodig is. 
 
2.4.4  Twee voorbeelden 
 
Nog vaak zal er in dit onderzoek sprake zijn van een benadering van een gebied als 
een geheel, of van een gebiedsgerichte, gebiedsgewijze of gebiedsmatige benade-
ring. We hebben nu gezien dat dit betekent dat er op basis van een ruimtelijk con-
cept invloed wordt uitgeoefend op het ruimtegebruik in of de ruimtelijke struc-
tuur van een gebied. Omdat dit onderzoek zich richt op de materieelrechtelijke 
duidelijkheid op bestemmingsplanniveau, zal het daarbij steeds gaan om toepas-
singen van het objectgerichte ruimtelijke concept, die door Zonneveld zijn aange-
duid als gelokaliseerde strategische concepten. Het is dan ook van belang dat er 
voldoende duidelijkheid bestaat over de mogelijke inhoud en consequenties van 
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zo’n concept. Hierboven is weliswaar geprobeerd een beeld te geven van datgene 
waarvoor een ruimtelijk concept kan staan, maar daarnaast wil ik in deze para-
graaf de betekenis die het ruimtelijk concept voor het bestemmingsplan heeft, 
met twee voorbeelden toelichten. 
 
Het eerste voorbeeld betreft een ruimtelijk concept voor een woonwijk: De Assen. In 
1978 bracht de provincie Noord-Brabant een nota uit over het globale bestem-
mingsplan, die daarin bijzonder was dat deze zich niet beperkte tot de juridische 
vorm, maar tevens de verschillende stadia van planvorming in beeld bracht.120 De 
inrichting van de bij deze stadia behorende informatie was nadrukkelijk gericht 
op het juridische eindproduct, in die zin dat de begrippen waarvan de regeling 
gebruik maakt - casu quo gebruik moet maken - ook de opzet bepalen van de on-
derzoeks- en ontwerpfasen. De nota illustreerde dit aan de hand van twee voor-
beelden, waarvan het voorbeeld A betrekking had op een woonwijk met ±3400 
woningen. Het ruimtelijk concept voor deze woonwijk bestond uit een ontwerp-
schema dat gebaseerd was op verschillende assen.121 Kort weergegeven, zag dit con-
cept er als volgt uit (zie afbeelding 2.1). 
Het ontwerp kent een vijftal oost-west gerichte assen die de hoofdstructuur van 
het plan vormen. Deze hoofdrichting was gekozen omdat deze zowel een goede 
aansluiting gaf op de oostelijk gelegen kern, als op het westelijk aangrenzende 
landschap. De oost-west gerichte assen bestaan uit elkaar afwisselende groene 
rust-assen en stedelijke drukte-assen. Van noord naar zuid geeft dit het volgende 
beeld: 1. een rust-as, noordelijke wijkgrens met uitloopmogelijkheden in het bui-
tengebied; 2. een drukte-as, buurtverzamelstraat ter ontsluiting van het noorde-
lijke wijkdeel; 3. een rust-as, wijkpark; 4. een drukte-as, buurtverzamelstraat ter 
ontsluiting van het zuidelijke wijkdeel; 5. een rust-as, zuidelijke wijkgrens met 
een oude dijk met groenelementen. 
Daarnaast bevat het ontwerp vier noord-zuid gerichte verkeersassen, met een van 
oost naar west afnemende stroomfunctie. Het gaat achtereenvolgens om: 1. een 
oostelijke wijkgrens met een wijkverzamelweg/verbindingsweg; 2. een buurt-
straat/verzamelstraat; 3. een buurtstraat; 4. een westelijke wijkgrens met een 
landbouwweg. 
Gegeven dit concept, kunnen beslissingen om woningtypes, voorzieningen en 
werkgebieden een bepaalde situering binnen de wijk te geven goed onderbouwd 
worden. Zo zullen winkels gesitueerd worden nabij een kruising van een drukte-
as met een noord-zuid-as. Scholen daarentegen nabij een kruising van een rust-as 
met een noord-zuid-as. Werkgebieden zullen langs de drukte-assen worden gepro-
jecteerd, met name daar waar deze veel geluidhinder veroorzaken. Vanuit dit 
concept kunnen dus de verschillende situeringsbeslissingen gemotiveerd worden 
vanuit een - door het bevoegde bestuursorgaan gesanctioneerde - opvatting over 
het gebied als een geheel. 
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Het tweede voorbeeld betreft een concept voor een buitengebied: Cascoplan Gelder-
se Vallei. In 1988 lanceerde het beleidsvoornemen voor de Vierde nota het begrip 
cascoplanning.122 Het betrof een vrij vaag gehouden niet-gelokaliseerd strategisch 
concept123, waarvan het rijk graag zag dat gemeenten dat zouden toepassen in 
structuur- en bestemmingsplannen voor het landelijk gebied.124 Dit resulteerde in 
een aantal voorbeeldplannen, waaronder Cascoplan Gelderse Vallei in de ge-
meente Ede. Mij baserend op een artikel waarin dit plan wordt beschreven125, geef 
ik hieronder een typering van het ruimtelijk concept zoals dat vorm heeft gekre-
gen in het voorbeeldplan voor het zuidelijke deel van de Gelderse Vallei tussen 
Ede en Barneveld (zie afbeelding 2.2). 
De auteurs memoreren dat het begrip cascoplanning voortvloeit uit de doelstel-
ling van duurzaam behoud van natuur en landschap. Het concept richt zich dan 
ook op de bescherming van laag-dynamische, natuurlijke functies die stabiliteit 
behoeven. Tot de laag-dynamische functies rekent men in het algemeen: natuur, 
bosbouw, drinkwaterwinning, extensieve recreatie, extensieve landbouw. In het 
casco worden de laag-dynamische functies ondergebracht in een aaneengesloten 
raamwerk van gebieden, verbonden door lineaire elementen. Het aaneengesloten 
karakter is van belang voor het voortbestaan of herstel van ecosystemen, die af-
hankelijk zijn van migratiemogelijkheden voor planten en dieren.126 Een dergelijk 
raamwerk kan relatief onafhankelijk van de hoog-dynamische functies functione-
ren. Tot deze laatste pleegt men te rekenen: landbouw, stedelijke functies, ver-
keer, intensieve recreatie. Deze hoog-dynamische functies, die intensief van aard 
zijn, snelle ontwikkelingen doormaken en een flexibele ruimtelijke inrichting 
behoeven, worden op hun beurt samengebracht in ‘gebruiksruimten’ met een 
economische hoofdfunctie. 
Op basis van een inventarisatie van een aantal aspecten van het gezochte casco, 
komt het plan tot de toedeling van een raamwerk dat aansluit op een drietal oost-
west verlopende beekzones. Op deze wijze tekenen zich drie duidelijk oost-west 
gerichte gebiedsdelen af, met ruwweg eenzelfde geleding. Aan de oostelijke 
plangrens vallen deze gebiedsdelen samen met de rand van het Veluwe Massief, 
waar de hooggelegen en open engen als infiltratiegebied dienen. Westwaarts, aan 
de voet van dit massief, treedt kwel op en bevinden zich de oorsprongsgebieden 
van de beken. Vandaar stromen de beken naar de westelijke plangrens. Deze beek-
lopen behoeven versterking met beplantingselementen en verbinding met de 
oostelijk aangrenzende bosgebieden. Dit bepaalt - samen met de ligging van 
botanisch en faunistisch waardevolle gebieden - de begrenzing van het laag-
dynamische raamwerk. Tussen de drie oost-west gerichte ecologische 
verbindingszones zijn twee stedelijke gebieden gelegen (Lunteren en Ederveen), 
terwijl twee verbindingswegen het gebied in noord-zuidrichting doorsnijden. 
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De keuze voor een cascobenadering impliceert niet dat een visie op de situering 
van andere dan de laag-dynamische functies ontbreekt. Het betekent alleen dat er 
gekozen is voor een in potentie duurzame structuur, doordat er aansluiting is ge-
zocht bij de natuurlijke omstandigheden in het gebied en bij nauwelijks te ver-
plaatsen fysieke gegevens, zoals het bestaande stedelijke gebied. Binnen het 
raamwerk is geen plaats voor hoog-dynamische functies, hoewel sommige daarin 
onder voorwaarden kunnen worden toegelaten. Zo denkt men aan functieveran-
dering van bestaande agrarische bebouwing in wonen of kleinschalige verblijfs-
recreatie, op grote percelen met beplanting die de bestaande beplantingsstruc-
tuur kan ondersteunen. Buiten het raamwerk is wel ruimte aanwezig voor met 
name de landbouw en stedelijke functies. Daarbij geldt voor de landbouw dat de 
mogelijkheden in het oostelijk plandeel geringer zijn, zowel vanwege het open 
karakter van dat gebied als vanwege de strengere milieukwaliteitseisen ten be-
hoeve van de kwaliteit van het beekwater. Waar (hoofd)wegen het raamwerk 
kruisen moet de barrièrewerking van deze wegen zoveel mogelijk worden opge-
heven. 
 
Het is van belang om zich te realiseren dat elk bestemmingsplan voor een sa-
menhangend gebied berust op een, niet altijd even expliciet aangegeven, ruimte-
lijk concept. Het gevolg daarvan is dat situeringsbeslissingen en de normering 
van gebruiksbeperkingen zich niet afspelen op een neutrale ondergrond, maar 
binnen een samenhangend complex van onderling verenigbare overwegingen die 
het gebied als een geheel betreffen en aan onderdelen daarvan een verschillende 
betekenis toekennen. De beide voorbeelden mogen verduidelijken dat een ruim-
telijk concept een extra kwaliteit toevoegt aan de regulering van het ruimtege-
bruik. 
In het ontwikkelen van zo’n concept zit onmiskenbaar een artistiek of niet ratio-
neel element: waarom benadrukt het plan nu juist die aspecten met juist die 
ruimtelijke toedeling? Elk concept zal weliswaar moeten berusten op een even-
wichtige afweging van het beoogde nieuwe gebruik tegen een voortzetting van 
het bestaande gebruik, maar binnen de keuzemogelijkheden die dan nog reste-
ren, beslist: “dat ééne zoo moeilijk definieerbare iets, dat van den muziekspeler 
een musicus, van den onderzoeker een uitvinder, van den planopsteller een pla-
noloog maakt.”127 
 
2.4.5  Samenvatting en conclusie 
 
Uit de omschrijvingen van de materiële betekenis van de ruimtelijke ordening in 
de wetsgeschiedenis van de WRO en in de nationale nota’s, kwamen drie constan-
te elementen naar voren. In de voorgaande paragrafen is onderzocht in hoeverre 
en in welke bewoordingen deze elementen ook tot uiting kwamen in de planolo-
gische vakliteratuur. Overeenkomstig de veronderstelling bleek dat de (bijna)-
wetgever in belangrijke mate zijn ideeën en begrippen aan deze literatuur heeft 
ontleend. Hieronder vat ik de bevindingen die er zijn gedaan, per element samen. 
Het eerste element ziet op het object in feitelijke zin, dat ik heb aangeduid als 
ruimtegebruik dat bestaat uit de drie gebruikssoorten bebouwing, ander gebruik 
van de grond en gebruik van de bebouwing. Zagen de vooroorlogse auteurs mis-
schien nog een beperking tot het ruimtegebruik met vaste, in de omgeving zicht-
bare, materiële objecten, daarna is er in elk geval van een ruimere opvatting 
sprake. Een bezwaar is wel dat de inhoud daarvan onbepaald blijft. Niet alleen 
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zijn de benamingen sterk verschillend (zoals: gebouwde en ingerichte omgeving, 
grondgebruik, fysieke leefomgeving, ruimtegebruik, ruimtelijke component, 
ruimtelijke constellatie, ruimtelijke inrichting, ruimtelijke ontwikkeling), maar 
ook een nadere structurering binnen het object (bijvoorbeeld naar gebruiks-
soorten) komt in de vakliteratuur niet aan de orde. Een uitzondering vormt Wis-
sink, die een onderscheid aanbrengt tussen activiteiten en fysieke vormen. 
Het tweede element betrof het motief waarmee naar het object gekeken wordt, 
zodat een kwalitatieve aanscherping tot bepaalde aspecten van het ruimte-
gebruik mogelijk wordt. Een centrale betekenis valt hier ten deel aan het begrip 
ruimtelijke structuur, dat al door De Casseres werd gebruikt. Deze structuur be-
rust op, zoals Van den Berg dat formuleert, een samenhangend complex van on-
derling verenigbare overwegingen, en staat voor een bepaald model, patroon of 
schema waarin de gebruiksmogelijkheden zijn toegedeeld. In meer recente wer-
ken komen we hiervoor de term ruimtelijk (plan)concept tegen. Als een strate-
gisch - dit is in de besproken literatuur: een objectgericht - en gelokaliseerd ruim-
telijk concept, vormt zo’n concept een essentieel kenmerk van het bestemmings-
plan. Een dergelijk concept voor een unieke ruimtelijke structuur biedt een 
grondslag voor de motivering van situeringsbeslissingen en gebruiksbeperkingen 
en voegt, omdat het uitgaat van een gebied als totaliteit, een extra kwaliteit toe 
aan de regulering van het ruimtegebruik. 
Evenals het object worden concepten en structuren in allerhand verschillende 
termen beschreven, zodat niet duidelijk wordt uit welke grootheden de nage-
streefde ruimtelijke structuur nu bestaat. Gaat het om activiteiten, eenheden, 
elementen of functies? De eerste auteur die hierin enige duidelijkheid schept is 
De Casseres. Deze hanteert een consequente invalshoek aan de hand van vier ui-
tingen van het maatschappelijk leven, die planologisch gesproken daarvan de 
hoofdmomenten zijn. Op grond daarvan onderscheidt hij: a. het wonen; b. het 
werken; c. de verplaatsing; d. de ontspanning. Hij verklaart echter niet expliciet 
waarom deze keuze ‘planologisch gesproken’ op die manier gemaakt is. Later zul-
len we zien dat het BRO’65 (evenals het Bro’85) wel op deze systematiek voort-
bouwt, aangezien dat overeenkomstige gebruiksdoeleinden of functies centraal 
stelt. Wissink stelt de hierboven genoemde hoofdmomenten echter gelijk aan de 
objectaanduiding activiteiten en Van den Berg geeft geen nadere uitwerking van 
het door hem gebruikte bestemmingsbegrip. Dit helpt ons vooreerst niet verder 
bij een uit oogpunt van vrijheidsbeperking voldoende duidelijke omschrijving 
van de mogelijkheden tot ruimtegebruik. We weten echter dat de ruimtelijke or-
dening in bestemmingsplannen vorm krijgt door de toedeling van bestemmin-
gen, zodat bij de behandeling van dat begrip nadere duidelijkheid over het mo-
tief van regeling kan ontstaan. 
Het derde element had betrekking op de materiële context van de ruimtelijke or-
dening. In de eerste plaats gaat het daarbij om de erkenning van een rechtstreek-
se relatie van het voor een ruimtelijke structuur relevante ruimtegebruik met 
andere maatschappelijke verhoudingen, die daarop invloed uitoefenen dan wel 
daarvan zelf weer afhankelijk zijn. Deze relatie wordt, evenals in de wetsgeschie-
denis en de nationale nota’s, door alle schrijvers benadrukt. Wij zagen dit reeds 
bij Fockema Andreae, die in 1912 velerlei relaties benoemt, zoals die met de 
huurprijzen en de (milieu)hygiëne, die ook vandaag de dag nog het welslagen van 
een ruimtelijk plan kunnen bepalen. Voorts komen deze relaties tot uiting in het 
brede onderzoek dat wordt verricht ter onderbouwing van de door het plan te 
maken keuzen ten aanzien van ontwerp en inhoud. 
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In de tweede plaats gaat het bij de materiële context om de invloed van de in-
houdelijke normstelling binnen de zorg voor andere openbare belangen dan de 
ruimtelijke ordening. Deze komt in de planologische literatuur maar zwak tot ui-
ting. Veel meer aandacht krijgt de organisatie van de besluitvorming. 
 
 
2.5  Opvattingen in de juridische literatuur 
 
Het julinummer van de 32e jaargang van het tijdschrift Bouwrecht opent met 
twee artikelen die samen een goed beeld geven van een fundamentele tegenstel-
ling in de opvattingen over de inhoud van de ruimtelijke ordening. In het eerste 
artikel breekt Peters een lans voor de gebiedsgerichte benadering in het ruimte-
lijk plan128, terwijl Van Geest in het tweede lof toezwaait aan de projectprocedu-
re.129 Peters staat ook stil bij de norm ‘een goede ruimtelijke ordening’ en spreekt 
er zijn bevreemding over uit dat de theorievorming over de materiële betekenis 
van art. 10 WRO zo beperkt is gebleven. In een noot trekt hij een vergelijking met 
de eveneens rijkelijk vage norm ‘in het belang van de bescherming van het mi-
lieu’, waaraan de theorie wel volop inhoud heeft gegeven.130 Het is inderdaad zo 
dat er lange tijd nauwelijks een juridische discussie is gevoerd over de materiële 
betekenis van het begrip ruimtelijke ordening. Bij actuele vraagstukken als de 
verhouding van de WRO tot andere ‘ruimtelijk relevante’ wetten en de verhou-
ding tussen een planmatige of een projectgerichte aanpak, heeft het begrip geen 
centrale rol gespeeld. Pas in de dissertatie van Peters, over de onderbouwing van 
ruimtelijk relevante beslissingen131, krijgt het materiële aspect de aandacht die 
het verdient. 
In vroeger tijden hebben juridische schrijvers wel veel aandacht besteed aan de 
materiële betekenis van het begrip stedenbouw, later ruimtelijke ordening. Met 
name was dat het geval vanaf de tijd dat ‘volkshuisvesting in ruime zin’ als ver-
klaring tekortschoot en er moest worden uitgelegd om welk object en welke 
strekking het ging en waarom een bepaalde benaming goed of slecht gekozen 
was. In §2.2.4 zagen we al dat de toenmalige TvO-tycoon Van de Venne in dit op-
zicht hoge ogen gooide in het VV bij het ontwerp van de WRO. Ook was een op-
vatting over het object van de WRO van belang in verband met de mogelijke in-
houd van het bestemmingsplan, die ruimer was dan die van het oude uitbrei-
dingsplan. In dat verband werd een meer specifiek gerichte discussie gevoerd over 
de verhouding tot het landbouwbeleid. Daarnaast schreef men ook veel over met 
name gemeentelijke mogelijkheden tot aanvullende regelgeving, buiten het be-
stemmingsplan om. Aan deze laatstbedoelde literatuur zal ik geen aparte aan-
dacht besteden, al zal die zijdelings wel eens aan de orde komen. Ten slotte her-
inner ik aan de beperking die ik in §2.1.1 heb aangebracht: de geschreven regels 
met betrekking tot bestemmingsplanregeling krijgen pas specifieke aandacht in 
de hoofdstukken 3 en 4. 
De oudere juridische literatuur die enig licht kan werpen op de opvattingen over 
de inhoud van het ruimtelijke ordeningsbegrip, wil ik als volgt bespreken. 
Evenals in §2.2 bij de wetsgeschiedenis is gedaan, leg ik het beginpunt bij de 
Staatscommissie-Frederiks. In §2.5.1 besteed ik daarom eerst aandacht aan enkele 
beschouwingen die kort voor en na het verslag van deze commissie werden ge-
schreven. Vervolgens bezie ik in §2.5.2 een aantal publicaties die na het verslag 
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van de Staatscommissie-Van den Bergh, tijdens de aanloopperiode naar de WRO 
verschenen. 
Gaat de hierboven bedoelde literatuur vooral vanuit het lokale instrumentarium 
op zoek naar een benadering die ook opgaat voor grotere gebieden, voor al de te 
noemen modernere opvattingen - met uitzondering van die van Drupsteen en Pe-
ters - geldt dat ze zich richten op de ruimtelijke ordening in het algemeen en 
geen aparte aandacht besteden aan art. 10 WRO en het bestemmingsbegrip. Bij de 
nieuwere literatuur heb ik een aparte plaats ingeruimd voor Brussaard, die met 
zijn VAR-preadvies van 1976 in belangrijke mate de toon heeft gezet voor de ma-
nier waarop er tegen het ruimtelijk beleid werd aangekeken. De ontwikkeling die 
ik in zijn opvatting meen waar te nemen, beschrijf ik in §2.5.3. Ten slotte laat ik 
in §2.5.4 enkele andere, recente meningen aan het woord komen. 
 
2.5.1  Rond het verslag van de Staatscommissie-Frederiks 
 
In de loop van de jaren dertig groeide de overtuiging dat de stedenbouwkundige 
bepalingen in de Woningwet aan een ingrijpende herziening toe waren. Zoals we 
zagen leidde vooral de behoefte aan een betere wetgeving voor de gebiedsontwik-
keling in 1938 tot de instelling van de Staatscommissie-Frederiks. Het algemeen 
gevoelen was niet alleen dat de regeling ten aanzien van het lokale niveau veel te 
wensen overliet, maar ook was duidelijk geworden dat het intergemeentelijke 
streekplan niet aansloot op de praktijk en werden er eigen plannen voor de pro-
vincie en zelfs het rijk bepleit. Het gemeenschappelijke, doorgaans als steden-
bouwbouwkundig getypeerde karakter van al deze rechtsfiguren stond daardoor 
als vanzelf in de belangstelling. 
Voor een representatieve weergave van de opvattingen vlak voor en na 1940 be-
perk ik me tot de volgende bronnen. In de vooroorlogse periode verschenen ge-
zaghebbende commentaren op de Woningwet van de hand van Kruseman132 en 
van Lietaert Peerbolte.133 Beiden waren ook begaan met de sociale doelstelling van 
deze wet, Kruseman vanuit zijn betrokkenheid bij de Amsterdamse sociale wo-
ningbouw en Lietaert Peerbolte als directeur-generaal van de volksgezondheid.134 
Van deze commentaren gebruik ik hier alleen Lietaert Peerboltes laatste werk, uit 
1935. In 1939 verscheen het algemeen deel van het commentaar van Van der 
Drift135, die werkzaam was bij dezelfde dienst als de in 1937 overleden Lietaert 
Peerbolte en die tevens deel uitmaakte van de Staatscommissie-Frederiks. Volgens 
Kruseman moest dit boek gezien worden als een voorloper van het ontwerp van 
deze commissie.136 Deze onvermoeibare Kruseman publiceerde in 1940 een soort 
van mémoires op het gebied van de volkshuisvesting137 en leverde bovendien nog 
een preadvies voor de NJV-vergadering in 1942. Dit preadvies betrof de vraagstel-
ling: “Voldoen de geldende bepalingen betreffende de bestemming van gronden 
aan de eischen, welke hier te lande gesteld moeten worden? Zoo neen, in welke 
richting moet door wettelijke bepalingen naar verbetering worden gestreefd?” 
Over dit zelfde onderwerp werd eveneens een preadvies vervaardigd door Revers, 
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die later als enige vrouw zitting zou hebben in de Staatscommissie-Van den 
Bergh.138 Bij deze publicaties wil ik het hier laten. 
De opvattingen van de juristen in die tijd moeten we zien tegen de achtergrond 
van het gemeentelijke uitbreidingsplan, waarvan de reikwijdte beperkt en onze-
ker was. Beperkt, omdat zo’n plan wel allerlei bestemmingen kon aanwijzen, 
maar deze hadden niet meer rechtsgevolg dan dat daarmee de bouwvergunning 
voor met het plan strijdige woningen en andere gebouwen moest worden gewei-
gerd.139 Op het andere ruimtegebruik had het uitbreidingsplan geen vat. Ook kon 
het uitbreidingsplan geen betrekking hebben op de bestaande bebouwde kom.140 
Daarnaast was onzeker in hoeverre een uitbreidingsplan bestemmingen kon be-
vatten die niet direct verband hielden met een stads- of dorpsuitbreiding.141 
Wat betreft het object in feitelijke zin staat alle auteurs een ruimer begrip voor 
ogen dan alleen vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten. Ook het 
minder duurzame, ander gebruik van de grond dan bebouwing werd daartoe ge-
rekend. Zo oordeelde Lietaert Peerbolte dat de in 1931 onder de stedenbouw-
kundige paragraaf 7 geïntroduceerde mogelijkheid om voor de bebouwde kom 
voorschriften te geven omtrent “zoowel den aard van de bebouwing als het ge-
bruik van gronden”, buiten het gebied van de algemene verordenende bevoegd-
heid van de gemeente ligt en dus terecht in de Woningwet was opgenomen.142 
Van der Drift signaleerde een lacune in de Woningwet ten aanzien van de rege-
ling van het gebruik van de bebouwing en bepleitte ‘jus constituendum’ voor zo-
wel binnen als buiten de bebouwde kom een stedenbouwkundige regeling van 
het gebruik van gronden en gebouwen.143 
Kruseman, die het ontwerp van de Staatscommissie-Frederiks zijn kritiek niet 
spaarde, maakt geen aanmerkingen op de door deze commissie voorziene veror-
dening nopens het gebruik van in het plan begrepen gronden en van hetgeen 
zich daarop bevindt. Hij achtte het afschaffen van het verschil in instrumentari-
um voor gebieden die wel en die niet tot de bebouwde kom behoren een verbete-
ring en wees daarbij op het belang van de bestemming van gronden die niet voor 
bebouwing in aanmerking komen, zoals cultuurgrond en natuurgebieden.144 Ook 
Revers stelt in haar preadvies dat niet valt in te zien waarom voor de regeling van 
de bestemming en het gebruik van gronden binnen de bebouwde kom en daar-
buiten niet dezelfde mogelijkheden zouden bestaan. Zij noemt de bestaande rege-
lingsmogelijkheden onvolledig en meent dat bij een plan rechtstreeks werkende 
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voorschriften nodig zijn, zowel bestemmingsvoorschriften ten aanzien van be-
bouwing en andere werken, als gebruiksvoorschriften ten aanzien van het ge-
bruik van de grond en het gebruik van de bebouwing.145 
 
Wat betreft de kwalitatieve aanscherping wijzen alle auteurs op de snelle ont-
wikkeling van het uitbreidingsplan, dat in 1902 begon als een ‘stratenplan’ waar-
in alleen de toekomstige straten, grachten en pleinen behoefden te worden aan-
gegeven.146 Binnen de mogelijkheden van de wettelijke figuur van het uitbrei-
dingsplan kreeg dit een vervolg, doordat gemeentebesturen er meer en meer toe 
overgingen om tevens een bestemming te geven aan de tussen de straten gepro-
jecteerde ruimten. En in aansluiting daarop werden er sinds het Woningbesluit 
1922 zogeheten plannen in hoofdzaak opgesteld, die niet alleen nieuwbouwge-
bieden betroffen, maar die ook bestemmingen aanwezen voor gebieden die niet 
bebouwd mochten worden.147 Mede doordat de Kroon bestemmingen die een al te 
ver verwijderd verband hielden met de volkshuisvesting niet aanvaardbaar oor-
deelde, rees de vraag of uitbreidingsplannen op het gehele buiten de bebouwde 
kom gelegen gebied betrekking konden hebben en wat dan verstaan moest wor-
den onder het - stedenbouwkundig - oogmerk van waaruit die plannen gemaakt 
mochten worden.148 
Lietaert Peerbolte vindt dat een gemeente niet alleen de zorg heeft voor behoor-
lijke verkeerswegen, maar ook voor haar innerlijke ordening. “In woonwijken, 
om een voorbeeld te noemen, moeten geen fabrieken of lompenbergplaatsen of 
andere hinderlijke bedrijven zijn; voor de verschillende geledingen der bevol-
king, arbeiders, middenstand, upper ten, om alleen deze drie te noemen, zijn ei-
gen kwartieren, met eigen karakter van bebouwing nodig.” De zin van deze be-
moeienis is volgens Lietaert Peerbolte gelegen in de bepaling van het beeld en in-
nerlijk leven van een gemeente en in het voorkomen van wanorde.149 
Van der Drift betoogt dat het feit dat een uitbreidingsplan ‘cultuurgrond’ aan-
wijst nog niet betekent dat zo’n plan het landbouwbelang wil behartigen. Hij 
spreekt zich uit tegen een terugdringing van het uitbreidingsplan “in de olievlek-
sfeer van de zich uitbreidende stad” en verklaart: “Voor mij staat onomstootelijk 
vast, dat de Woningwet tevens Stedebouwwet is.”150 Daarbij gaat het om beheer-
sing van het gemeentelijk territoir qua grondindeling: “De stedebouwer - niet de 
charlatan - moet zich indenken - en denkt zich ook in - de toekomstige ontwik-
keling van de gemeente; hier woningbouw, daar industrie; elders landbouw en 
veeteelt; weer elders reservaat van natuurschoon en natuurruimte.” Het nut van 
een dergelijke ordening, aan de hand van een op onderzoek steunend toekomst-
beeld, ziet Van der Drift deels in het richting geven aan en het beheersen van “de 
vestigingen” maar primair in het voorkómen van blunders, in de vorm van ver-
keerd gesitueerde of overgedimensioneerde bestemmingen.151 Anderzijds kent 
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Van der Drift aan deze ordening wel zo’n belangrijk karakter toe, dat hij twijfel 
uitspreekt over het bestaansrecht van een speciale wet tegen de lintbebouwing en 
een natuurbeschermingswet.152 
Kruseman onderschrijft de opvatting van P. Bakker Schut over het oogmerk van 
regeling, zoals verwoord in diens pleidooi voor een nationaal plan voor Neder-
land. Een dergelijk plan moet ruimten aanwijzen, die bestemd zijn voor: a. het 
wonen, b. het werken in handel, nijverheid, mijnbouw, landbouw, tuinbouw en 
veeteelt, c. natuurruimten met inbegrip van recreatiegebieden, d. het verkeer 
langs wegen, spoor- en waterwegen, benevens het luchtverkeer (vliegvelden).153 
Zoals het lokale stedenbouwkundige plan zich ontwikkeld heeft van een plan 
voor de bouw van een nieuwe stadswijk tot een plan dat de gehele ontwikkeling 
van een stad of dorp tot doel heeft, zo moet men er ook naar streven “de bestem-
ming van den Nederlandschen bodem vast te leggen op zoodanige wijze, dat een 
geordend en goed samenhangend geheel ontstaat”. In het bovenstaande zien we 
een sterke gelijkenis met het begrippenmateriaal in de in §2.4.1 genoemde aca-
demische voorlezing van De Casseres. Deze stelde dat de planologische bemoeie-
nis met het ruimtegebruik plaatsvindt in het kader van de ruimtelijke organisa-
tie van vier met de hierboven genoemde hoofdfuncties overeenstemmende hoofd-
momenten van het maatschappelijk leven, die tot een harmonisch geheel moeten 
worden gebracht.154 
Revers merkt in verband met de strekking van een toekomstige Woningwet op 
dat in de considerans van die wet de stedenbouw naast de volkshuisvesting ver-
melding verdient. Zij deelt de opvatting van de Staatscommissie-Frederiks dat het 
lokale ruimtelijke plan leiding moet geven aan de ontwikkeling der gemeente. 
Daartoe zal het plan iedere denkbare bestemming aan de grond moeten kunnen 
geven, met bijbehorende voorschriften die grenzen stellen aan verdere beheers-
daden door de rechthebbenden.155 
 
Het derde en laatste aspect, de relatie van het ruimtegebruik met andere maat-
schappelijke verhoudingen en met andere belangen dan dat van een goede ruim-
telijke ordening, komt bij de genoemde juristen minder expliciet tot uiting. Wel 
komt uit de beschouwingen over de stedenbouwkundige strekking naar voren dat 
het gaat om de bijdrage aan de totale maatschappelijke ontwikkeling en dat 
daarbij ook andere aspecten dan de situering en de vormaspecten van ruimtege-
bruik van belang zijn. 
Zo geeft Lietaert Peerbolte een voorbeeld van woningdifferentiatie dat heden ten 
dage als te vergaand zou worden verworpen. Sprekende over het uitbreidingsplan 
dat, sinds het meer is dan een stratenplan, het karakter van bestemmingsplan 
heeft aangenomen, betoogt hij: “In het bestemmingsplan bepaalt de gemeente, 
op welk deel van haar gebied woningen, fabrieken, scholen, kerken, sport- en 
speelterreinen, wandelgelegenheid en wat eene menschelijke samenleving meer 
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noodig heeft, zullen komen; zij bepaalt daarin, op welk gebied arbeiders-
woningen, middenstandswoningen enz. moeten komen”.156 Wie wel eens kennis 
heeft genomen van de inhoud van oude uitbreidingsplannen, weet dat het inder-
daad niet ongebruikelijk was dat dergelijke woonbestemmingen daarin werden 
toegedeeld. Hierin komt tot uiting dat men zich ervan bewust was dat de orde-
ning van het ruimtegebruik geen doel op zichzelf is, maar plaatsvindt met het 
oog op een goede ruimtelijke organisatie van de samenleving. 
Daarnaast komt de relatie met andere maatschappelijke verhoudingen dan het 
ruimtegebruik tot uiting in de beschrijving van het onderzoek dat verricht moet 
worden. Van der Drift stelt dat de stedenbouwkundige op een toekomstig stra-
mien moet borduren en schrijft in dat verband: “Men moet zich een denkbeeld 
vormen van de bevolkingstoename over tien, twintig, vijftig en meer jaren. Men 
dient zich een voorstelling te maken van de toekomstige bestaansbronnen, hoe 
het verkeer zich zal ontwikkelen, welke industrieën een goede kans hebben, wel-
ke niet. Men moet zich ook zelfs rekenschap geven van de toekomstige positie van 
Nederland in de Europeesche Wirtschaft, en men moet zich ook nog realiseren de 
toekomstige positie van de Westersche gemeenschap tegenover de Oostersche.” 
En iets verderop verwijst hij instemmend naar de reeds aangehaalde beschou-
wing van P. Bakker Schut.157 
Zoals we zagen baseerde ook Kruseman een gedeelte van zijn praeadvies op deze 
beschouwing. De zienswijze van P. Bakker Schut op de betekenis van het steden-
bouwkundig plan vat hij als volgt samen: “Het bleek echter dat het moest gaan 
om een plan, dat de geheele ontwikkeling van stad (of dorp) ten doel had in hygi-
enisch, technisch en economisch opzicht.”158 Enkele jaren daarvoor had hij reeds 
instemmend geciteerd uit het openingscollege van Van Lohuizen159, die stelde dat 
de stedenbouwer twee dingen diende te weten: “welke zijn de eigenschappen van 
het terrein, waarover een plan zich heeft uit te strekken, en welke zijn de behoef-
ten van de menschengroep, voor welke het plan heeft te dienen.”160 
Bij Revers komen we geen duidelijke verwijzingen naar andere maatschappelijke 
verhoudingen dan ruimtegebruik tegen, maar het is heel goed mogelijk om een 
ruime betekenis toe te kennen aan het door haar centraal gestelde begrip ‘ont-
wikkeling der gemeente’.161 
Het bovenstaande sluit goed aan op hetgeen eerder is gevonden met betrekking 
tot de drie onderscheiden aspecten van de materiële betekenis van het ruimtelij-
ke ordeningsbegrip. Alle auteurs hebben er oog voor dat het object in feitelijke 
zin meer omvat dan materiële objecten en zij beschouwen zowel de bebouwing 
als het ander gebruik van de grond en het gebruik van de bebouwing relevant 
voor een stedenbouwkundige regeling. Gezien hun betrokkenheid bij het uit-
breidingsplan en de voorstellen van de Staatscommissie-Frederiks, is het niet zo 
verwonderlijk dat zij het object preciezer omschrijven dan in de planologische li-
teratuur gebeurt. 
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Om dezelfde reden vindt de kwalitatieve aanscherping consequent plaats aan de 
hand van bestemmingen, die niet alleen kunnen worden onderscheiden in sa-
menhang met dorps- en stadsuitbreidingen, maar die op het gehele grondgebied 
van een gemeente betrekking moeten kunnen hebben, zodat ook bestemmingen 
voor landbouw en natuur tot de mogelijkheden behoren. Welke inhoudelijke be-
tekenis het bestemmingsbegrip in die dagen had, komt meer uitgebreid in het 
volgende hoofdstuk aan de orde. Het doel waartoe de bestemmingen worden 
aangewezen is beperkt omschreven als het voorkómen van wanorde en blunders, 
maar ook meer positief: ter bepaling van het beeld en het innerlijk leven van een 
gemeente, of opdat een geordend en goed samenhangend geheel ontstaat. Hier-
mee benaderen de juridische schrijvers enigszins het begrip ruimtelijke struc-
tuur, dat bij de planologische auteurs een zo centrale plaats innam. 
Ten slotte lijken alle schrijvers zich ervan bewust dat de ordening van het ruim-
tegebruik niet op zichzelf staat, maar dat de volle betekenis daarvan is gelegen in 
de bijdrage aan een goed woon-, werk- en leefklimaat. Over dit aspect vinden we 
echter weinig expliciete passages. 
 
2.5.2  De aanloopperiode naar de WRO 
 
Een tweede peiling van de opvattingen in de juridische literatuur wil ik situeren 
in de periode voorafgaand aan de parlementaire behandeling van het ontwerp 
van de WRO, die in 1956 een aanvang nam.162 Dit was geruime tijd na het verslag 
van de Staatscommissie-Van den Bergh d.d. 3 april 1950 dat, zeker voor wat be-
treft het ‘ruimtekundige’ deel, in de literatuur een goede ontvangst had gekre-
gen.163 Bovendien was men al in 1940 algemeen van mening dat de bestaande 
mogelijkheden van de Woningwet 1901 te beperkt en verbrokkeld waren en dat 
het de hoogste tijd was voor een totale wetsherziening. Toch had de wettekst 
sinds de ingrijpende herziening van 1931 geen veranderingen meer ondergaan, 
behoudens een ondergeschikte wijziging in 1934. Alleen de bovengemeentelijke 
ruimtelijke ordening had in 1941 bij het Basisbesluit een nieuwe regeling gekre-
gen, die in 1950 was omgezet in de - als weinig bevredigend ervaren - voorlopige 
regeling door de WNPS. Voorts waren er enkele noodmaatregelen gecontinueerd 
in de Wederopbouwwet van datzelfde jaar. Oorzaak voor deze onbevredigende si-
tuatie waren interdepartementale wrijvingen en kabinetscrises die ervoor zorg-
den dat er ook in de jaren vijftig nog steeds niet veel schot in de zaak zat.164 
Als in 1949 het tweede deel verschijnt van Van der Drifts commentaar op de Wo-
ningwet, spreekt er uit diens Voorwoord een grote teleurstelling over het gebrek 
aan voortgang bij de wetsherziening. Bij het schrijven van zijn algemeen deel had 
hij zich immers voorgesteld dat het artikelsgewijs commentaar in deel II betrek-
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king zou hebben op een nieuwe wet.165 “Zeer node” zet hij zich in 1948 tot een 
commentaar op de bestaande wet, omdat hij niet verwacht dat de regering na de 
ontvangst van het verslag van de Staatscommissie-Van den Bergh haast zal maken 
met een wetsvoorstel. “Pessimisten vrezen dat enig rapport nog niet zo spoedig 
tot eene wet zal leiden; en, wat erger is, deze pessimisten waren aanvankelijk niet 
zo pessimistisch; gaven aanvankelijk veeleer blijk van groot optimisme.”166 Hij 
voorziet dat de nieuwe wet er in 1952 of 1953 zal zijn en is daarmee, als we het 
tijdstip van inwerkingtreding als maatstaf nemen, nog twaalf jaren te optimis-
tisch. 
Anderzijds spreekt er uit de beschouwingen uit die tijd een sfeer vol verwachting, 
omdat een ieder inzag dat de geldende geschreven regels tekortschoten en men 
zich derhalve gedachten moest vormen over de gewenste inhoud van een nieuwe 
wet. Hieronder besteed ik eerst aandacht aan enkele publicaties van Van de Ven-
ne, die destijds heeft geprobeerd om op grond van een systematische benadering 
de ruimtelijke ordeningsactiviteit te definiëren. Een centraal element daarvan 
zagen we onderschreven in het VV bij het ontwerp van de WRO. Daarnaast bevat 
deze benadering twee onderdelen die een sterke gelijkenis vertonen met opvat-
tingen die vele jaren later een belangrijke rol zullen spelen in de juridische 
zienswijze op de ruimtelijke ordening. Ik doel hier op het begrip facetplanning 
en op de constructie van de tweesporigheid, die in §2.5.3 aan de orde zullen ko-
men. Reden genoeg om eens stil te staan bij Van de Venne’s ideeën. 
 
a. Het wezen van de planologie bij Van de Venne 
In §2.2.4 zagen we dat het VV bij het ontwerp van de WRO met instemming een 
door Van de Venne167 gegeven omschrijving van ruimtelijke ordening aanhaalde. 
Vele leden vonden dit een vrij juiste, zij het ietwat wijdlopige definitie van het 
wezen van de ruimtelijke ordening. Centraal in deze omschrijving stond het be-
grip ‘optimale sociale levensruimte’, waarop de ruimtelijke ordeningsactiviteit is 
gericht. In het desbetreffende tijdschriftartikel verbindt de auteur aan de gegeven 
definitie een vijftal conclusies168, waarvan ik de essentie hieronder weergeef. 
Reeds eerder poneerde Van de Venne: “Orde is harmonie van maatschappelijke 
belangen. Elke vorm van ordening (...) tracht als einddoel een harmonische maat-
schappelijke structuur te scheppen.”169 In dit licht is het niet verwonderlijk dat 
hij in zijn eerste conclusie benadrukt dat ruimtelijke ordening gezien moet wor-
den als een sociale, in de betekenis van maatschappelijke, activiteit. 
In de tweede plaats is het doel van elke maatschappelijke ordening een optimale 
welvaartspositie van de sociale groep. Dit laatste begrip is het alles overstijgende, 
zingevende element in de benadering van Van de Venne. In een eerdere publica-
tie duidt hij dit ook aan als de harmonische ontplooiing van de groep, het (opti-
male) sociale evenwicht.170 Daarom ga ik er vanuit dat Van de Venne, hoewel hij 
later in dit verband veelal de woorden welvaart en geluk gebruikt, hierbij het oog 
heeft op het optimale welzijn of welbevinden van die groep, een toestand die ook 
voor de ruimtelijke ordening het einddoel vormt. 
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In de derde conclusie beschrijft Van de Venne de positie van de ruimtelijke orde-
ning ten opzichte van andere vormen van maatschappelijke ordening. De ruimte-
lijke ordening regelt activiteiten die bepaalde belangen dienen, zoals landbouw, 
tuinbouw, bosbouw, industrie, ambacht, handel, verkeer, wonen en recreatie, 
vanuit de ruimtelijke gezichtshoek. Voor een goed begrip van Van de Venne’s 
teksten wijs ik erop dat hij het begrip belang gebruikt in de betekenis van een 
soort werkzaamheid of activiteit, zoals de industrie, het wonen, de recreatie.171 
Binnen de maatschappelijke ordening onderscheidt Van de Venne drie sectoren. 
Deze zien op sferen die wel apart zijn te benoemen, maar die niet van elkaar zijn 
te scheiden en die elkaar wederkerig beïnvloeden: de sociale, de economische en 
de ruimtelijke sfeer.172 Later zal de Commissie-De Wolff een overeenkomstig on-
derscheid hanteren, waarin sprake is van drie vormen van facetplanning door de 
overheid.173 Omdat de sociaal-economische en de ruimtelijke ordening zich met 
dezelfde belangen bezighouden, zijn zij zeer nauw met elkaar verbonden. Uit het 
voorgaande volgt dat de criteria en de doelstellingen binnen de ruimtelijke orde-
ning voor een groot deel afhankelijk zijn van de heersende opvattingen binnen 
met name de economische ordening. 
De vierde conclusie gaat in op de eigen gezichtshoek van de economische en de 
ruimtelijke ordening. Waar beide zijn gericht op de harmonische ontplooiing 
van de sociale groep, onderscheiden ze zich niet naar doel. En dan volgt een uit-
spraak die we later in ongeveer gelijkluidende bewoordingen opnieuw zullen te-
genkomen: “Ruimtelijke ordening is evenmin als economische ordening op zich-
zelf een belang; beide ordeningssectoren regelen maatschappelijke werkzaam-
heden en coördineren daarbij belangen van verschillende aard, bijvoorbeeld de 
belangen van de industrie, van het wonen, van de recreatie enz., en wel vanuit 
hun specifieke gezichtshoek”. Bij de ruimtelijke ordening betreft deze specifieke 
gezichtshoek het aspect van de binding der maatschappelijke activiteiten aan de 
grond, ook wel getypeerd als: de terreinbehoefte.174 Opmerking verdient dat Van 
de Venne geen aparte plaats inruimt voor het aspect ligging, de situering in een 
ruimtelijke structuur. Wel stelde de schrijver eerder dat de ruimtelijke ordening 
schept: “een ruimtelijk kader, waarin de andere aspecten van deze belangen zich 
harmonisch en in gecoördineerd verband kunnen ontplooien.”175 Hij werkt dit 
kader echter niet verder uit en geeft het ook geen plaats in de genoemde conclu-
sies. Het eigen karakter van de ruimtelijke ordening schuilt dus in de specifieke 
gezichtshoek met de hierboven aangegeven beperkte betekenis. Deze opvatting 
zien we later terug in het leerstuk van de tweesporigheid, zoals dat door Brus-
saard is vormgegeven.176 
Ten slotte wijst de vijfde conclusie op het verschil tussen de alomvattende maat-
schappelijke ordening en de sociale ordeningssector die daar, samen met de eco-
nomische en de ruimtelijke ordeningssector, deel van uitmaakt. In dit laatste ge-
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val heeft ‘sociaal’ een verengde betekenis, die betrekking heeft op arbeidsvoor-
waarden, standen, vakverenigingen, corporaties, en dergelijke. 
 
Hoe verhoudt zich nu de benadering van Van de Venne tot de drie, in dit hoofd-
stuk centraal staande, materiële elementen binnen het ruimtelijke ordeningsbe-
grip? Over het object in feitelijke zin spreekt de door het VV geciteerde begrips-
omschrijving zich een beetje vaag uit als: de ruimtelijke aspecten van de werk-
zaamheden van een sociale groep. Uit de derde conclusie wordt duidelijk dat het 
hierbij gaat om activiteiten die bepaalde belangen dienen, zoals landbouw etcete-
ra. Elders in het artikel beschrijft Van de Venne het object van de voorschriften 
van het toekomstige bestemmingsplan met de begrippen: bestemming, bebou-
wing, werken geen bouwwerken zijnde en het gebruik van de grond.177 En eerder 
stelde hij dat de ruimtelijke ordening zich bezighoudt met de regeling van “de 
bestemming van de grond en wat zich daarin en daarop bevindt, alsmede van het 
gebruik van de grond, voorzover dit verband houdt met de bestemming.”178 Hoe-
wel het gebruik van de bebouwing niet apart wordt genoemd, meen ik deze op-
somming gelijk te mogen stellen aan het begrip ruimtegebruik. 
Een kwalitatieve aanscherping van het object zal inhoud moeten krijgen vanuit 
de eigen ruimtelijke gezichtshoek. Deze heeft, zoals we hiervoor zagen, bij Van de 
Venne echter een beperkte en onzelfstandige betekenis. In een kritische reactie 
stelde De Jongste dan ook: “De verwijzing door de schrijver naar het “welvaarts-
beleid” is  te vaag, de vraag blijft om welk “stuk” welvaartsbeleid het in deze orde-
ning gaat.”179 Uit zijn antwoord blijkt hoezeer Van de Venne gehecht is aan zijn 
totaalbenadering: “Analytisch denken is mij sympathiek, doch het gaat mij toch 
te ver, indien men een alleen synthetisch te benaderen begrip als “welvaart” - wel 
te verstaan: in de door mij gebruikte betekenis - (en dus ook “welvaartsbeleid”) in 
stukken wil hakken.”180 
Het grote gewicht dat Van de Venne aan het maatschappelijke welzijn toekent, 
komt goed tot uiting in de door hem aangedragen voorbeelden. In tweeërlei op-
zicht illustreren deze enerzijds het overstijgend belang van het maatschappelijke 
evenwicht en anderzijds het onzelfstandige karakter van de ruimtelijke gezichts-
hoek. In de eerste plaats lijken de door Van de Venne gegeven voorbeelden zich af 
te spelen op een neutrale ondergrond, zonder dat daarbij een specifieke ruimte-
lijke structuur in het geding is. Zo stelt hij: “Indien de landbouwer zegt: “De ste-
debouwer heeft het planologisch belang laten prevaleren boven het agrarisch 
door de bestemming van die en die gronden voor woningbouw”, dan bedoelt hij 
met “planologisch” belang: het belang van het wonen. Indien men zegt: “Het is uit 
hoofde van planologische belangen niet gewenst bebouwing op te richten op die 
en die plaats”, bedoelt men in feite: landschappelijke of natuurschoon- of agrari-
sche of verkeersbelangen enz., dan wel een combinatie van deze belangen.”181 Hier 
worden de genoemde gebruiksvormen als verschillende belangen zonder meer 
met elkaar geconfronteerd. Ze worden dus niet gezien als delen van een samen-
hangend ruimtelijk geheel, welk geheel niet neutraal staat ten opzichte van wen-
sen met betrekking tot ruimtebeslag en situering, maar op een bepaalde plaats de 
voorkeur kan geven aan de ene gebruiksvorm boven de andere omdat dit beter 
past in de beoogde structuur. 
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In de tweede plaats komt uit de voorbeelden naar voren dat Van de Venne plano-
logische vraagstukken hoofdzakelijk benadert aan de hand van algemene wel-
zijnsoverwegingen en niet zozeer aan de hand van overwegingen met betrekking 
tot het functioneren van het ruimtegebruik als zodanig. Zo behandelt hij het 
probleem van concentratie of spreiding van industrievestigingen aan de hand van 
de kernvraag: “waar, in welke omvang en op welke wijze zal men moeten indu-
strialiseren, opdat het evenwicht van de groep zoveel mogelijk behouden, c.q. be-
vorderd wordt?” Spreiding kan leiden tot verstoring van de harmonische struc-
tuur van het platteland. Deze structuur verstaat Van de Venne in de eerste plaats 
in sociologische zin. Zo wijst hij op de potentiële tegenstellingen tussen de agra-
rische en de industrie-mentaliteit, die het groepsleven wezenlijk kunnen scha-
den. Ook kan de vestiging van een industrieel bedrijf in een voornamelijk agrari-
sche plaats schommelingen in het welvaartspeil veroorzaken, die allerminst be-
vorderlijk zijn voor het sociale evenwicht. Voor zover Van de Venne overwegingen 
hanteert die wel in direct verband met ruimtegebruik staan, acht hij het belang 
daarvan niet zozeer gelegen in de gevolgen voor het functioneren van de ruimte-
lijke structuur, als wel in de gevolgen voor het sociale evenwicht. Zo kan indu-
strievestiging op het platteland “het landschapsschoon schaden, en daarmee niet 
alleen aesthetische, doch ook recreatieve belangen doorkruisen, dus weer leiden 
tot sociale disproportionaliteiten. Willekeurige industriespreiding kan eveneens 
leiden tot spanningen t.a.v. het agrarische productieproces, o.a. in zoverre hoog-
waardige cultuurgronden in beslag worden genomen. Ook dit leidt weer tot soci-
ale spanningen.”182 
Uit het bovenstaande blijkt dat het sociologische aspect voor Van de Venne zo be-
langrijk is, dat hij niet toekomt aan een nadere begripsontwikkeling binnen het 
ruimtegebruik als zodanig. De vraag is natuurlijk waarom het nog zin heeft om 
van een aparte gezichtshoek te spreken, als daarbinnen niet een tot op zekere 
hoogte zelfstandige samenhang benoemd mag worden. In elk geval kunnen we 
concluderen dat de kwalitatieve aanscherping vanuit de ruimtelijke ordenings-
activiteit bij Van de Venne geen rol van betekenis speelt.183 
Buitengewoon sterk komt daarentegen het derde materiële element van ruimte-
lijke ordening in het werk van Van de Venne tot uiting. De relatie met andere 
maatschappelijke verhoudingen en openbare belangen, casu quo gebieden van 
ordening, is voor hem immers van overheersende betekenis. In dit opzicht stemt 
hij dan ook van ganser harte in met zijn opponent De Jongste, waar deze citeert 
uit de parlementaire behandeling van de Engelse Town and Country Planning Act 
1947: “It is essential that it should be appreciated that town and country plan-
ning is not merely the preservation of amenities184 of our towns and countryside, 
important as that is ... The new conception, the wider view is that planning is 
concerned to secure that our limited land resources are used to the best advant-
age of the nation as a whole, and it provides for revolving the often conflicting 
claims upon any particular piece of land. Planning must ensure that economic, 
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industrial and social needs are met in the most efficient manner. It is a much big-
ger problem than one of mere amenities ...”.185 
 
b. De relatie met het landbouwbeleid 
Degenen die in deze tijd over (de toepassing van) de Woningwet schreven, waren 
nagenoeg allemaal goed bekend met het gemeentelijk instrumentarium, waar-
onder het object van de verschillende effectueringsinstrumenten binnen en bui-
ten de bebouwde kom. Daarom is het niet verwonderlijk dat hun beeld van het 
object in feitelijke zin nagenoeg bleek samen te vallen met het ruimtegebruik. 
Evenzo is het verklaarbaar dat in de na-oorlogse tijd van bereidheid tot ordening 
van vele aspecten van het maatschappelijk leven, bijna eenieder wel oog had voor 
de samenhang tussen deze verschillende vormen van ordening. Het enige materi-
ele element ter afbakening van het ruimtelijke ordeningsbegrip waarover in deze 
periode nog onduidelijkheid bestaat, is dat van de kwalitatieve aanscherping. Een 
kans om over het motief van regeling iets meer gerichte uitspraken te vinden, 
bieden beschouwingen over de verhouding van het uitbreidingsplan tot het 
landbouwbeleid. Over dit onderwerp is destijds een uitgebreide discussie ge-
voerd186, die later - bij de behandeling van het ontwerp van de WRO - een staartje 
zou krijgen. Toen werd namelijk vanuit de landbouwlobby een amendement in-
gebracht dat leidde tot de toevoeging van de tweede volzin aan artikel 10 lid 1 
WRO.187 Uitsluitend met het oog op meer duidelijkheid over dit tweede materiële 
element, de kwalitatieve aanscherping uit oogpunt van het motief van regeling, 
ga ik hieronder nader in op de verhouding tussen het uitbreidingsplan en het 
landbouwbeleid. 
De landbouw was het eerste vreemde beleidsterrein waar de ruimtelijke ordening 
intensief mee in aanraking kwam en er bestonden tussen die twee veel gevoelige 
kwesties.188 Daaraan droeg bij dat de ruimtelijke ordening het buitengebied onder 
min of meer valse voorwendsels was binnengetreden. Hiermee doel ik op het feit 
dat het uitbreidingsplan na de wetswijziging van 1931 weliswaar in beginsel elke 
denkbare bestemming kon toedelen, maar daarbij werd het wel gedwongen een 
geforceerd verband te leggen met de volkshuisvesting in ruime zin en met de re-
geling van bebouwingsmogelijkheden. Zo onthield de Kroon aanvankelijk goed-
keuring aan bestemmingen voor ‘cultuurgrond’ en ‘land- en tuinbouw’ omdat 
een dergelijk verband niet aanwezig was.189 Later aanvaardde zij wel de daaraan 
in feite gelijkstaande bestemming ‘landelijke bebouwing’190, die alleen verspreide 
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bebouwing voor hoofdzakelijk agrarische doeleinden toestond.191 In weer latere 
beslissingen werd goedkeuring gehecht aan bestemmingen tot bos en duinbe-
planting en vond de mogelijkheid erkenning dat een bestemming in het geheel 
geen bebouwing toestaat.192 Hierdoor stond eindelijk de weg open voor een uit-
breidingsplan dat betrekking had op het gehele buiten de bebouwde kom gelegen 
gebied van een gemeente.193 Het bleef echter lastig en riskant om een passende be-
stemming te geven aan grond waarop ander ruimtegebruik dan bebouwing 
plaatsvond, als dat ruimtegebruik - anders dan bijvoorbeeld een park of sportvel-
den - geen verband hield met een woongebied.194 
Het verschil in strekking tussen de landbouw en de ruimtelijke ordening werd ac-
tueel, toen gemeenten in hun uitbreidingsplannen de bepaling gingen opnemen 
dat agrarische gebouwen alleen konden worden opgericht wanneer er een mini-
mumoppervlakte aan bedrijfsgrond bijhoorde.195 Aanvankelijk genoot deze con-
structie de warme instemming van de landbouw-autoriteiten196, omdat deze sec-
tor niet zelf over instrumenten beschikte om de als ongewenst ervaren vestiging 
van kleine, economisch onrendabele agrarische bedrijven tegen te gaan. Dat ver-
anderde tegen het eind van 1953, toen de Wet vervreemding landbouwgronden 
in werking trad en in landbouwkringen de mening de overhand kreeg dat de 
landbouwbelangen niet zijn gediend met het stellen van eisen ten aanzien van de 
minimale oppervlakte van de bedrijven.197 Al in 1952 tekende zich ook een kente-
ring af in het standpunt van de Kroon, waar deze poneerde dat het niet noodza-
kelijk is om bij de regeling van agrarische bebouwing in uitbreidingsplannen de 
bedrijfsoppervlakte aan een minimum te binden. In plaats daarvan, zo wordt 
aanvullend overwogen, kan volstaan worden met bepalingen betreffende de erf-
grootte.198 De eerdere aanvaarding van de bedrijfsgrootte-regeling zou echter nog 
geruime tijd doorwerken en voor discussie zorgen. 
Evenals bij de goedkeuring van bestemmingen die niet direct verband hielden 
met een woongebied, benadrukte de Kroon in haar positieve uitspraken ten aan-
zien van de eis van een minimum bedrijfsoppervlakte dat deze niet verder moest 
gaan dan nodig was voor een regeling van de bebouwingsmogelijkheden. Zo’n re-
geling mocht niet-agrarische bebouwing weren en tevens voorzien in een zo 
doelmatig mogelijke plaatsing van de wel toelaatbare agrarische gebouwen. Als 
dat het geval was, dan oordeelde de Kroon dat: “de bestemmingen (...) een duide-
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lijk stedebouwkundige beteekenis hebben en niet kan worden volgehouden, dat 
daarmede regelend opgetreden zou worden met betrekking tot de agrarische 
ontwikkeling van het betrokken gebied”.199 Om te onderstrepen dat een aan-
vaardbaar geoordeelde eis van een minimum bedrijfsoppervlakte niets te maken 
heeft met het weren van kleine bedrijven, oftewel met landbouwpolitiek, volgde 
daarop incidenteel de overweging: “dat het weren van kleine en nevenbedrijven, 
indien noodzakelijk, niet moet geschieden door uitbreidingsplannen”.200 De 
Kroon maakte dus een scherp onderscheid tussen enerzijds bedrijfsgrootte-
bepalingen met een stedenbouwkundig karakter en anderzijds bedrijfsgrootte-be-
palingen met een landbouwkundig karakter. 
De literatuur geloofde niet in een scherpe scheiding, omdat de bedrijfsgrootte-eis 
in elk geval deels was ingegeven vanuit landbouwkundige overwegingen en niet 
kon worden volgehouden dat deze geen invloed had op de agrarische ontwikke-
ling.201 Evenmin vond men dat de scheiding juist en duidelijk benoemd was, door 
het stedenbouwkundige karakter te identificeren met een directe relatie met de 
bebouwingsmogelijkheden. Pogingen om tot een betere afbakening te komen zijn 
deels procedureel en deels materieel van aard. Zo staat Polak een betere totstand-
koming en uitvoering van het uitbreidingsplan voor, door daarbij de burger - zo-
als de individuele boer en tuinder - veel meer te betrekken dan tot nu toe het ge-
val was geweest.202 Kleijn bepleit een verregaande vorm van integratie van allerlei 
plannen die van invloed zijn op de ruimtelijke ordening en de opname van coör-
dinatieregelingen in het uitbreidingsplan.203 Dergelijke voorstellen zullen tot in 
onze tijd naar voren gebracht worden. Materieel gezien is de oogst mager. Droog-
leever Fortuyn en Langman vinden weliswaar dat de bedrijfsgrootte-eis niet 
thuishoort in het uitbreidingsplan, maar ze geven geen nadere normering voor 
de scheiding tussen landbouwpolitiek of economische ordening en planologie.204 
Een poging daartoe wordt wel ondernomen door Van Meurs, die stelt dat de 
ruimtelijke ordening zich beperkt tot: “gebruik in beginsel en voor geruime tijd. Er is 
dan ook wellicht geen betere basis voor een onderscheiding naar economische 
ordening en ruimtelijke ordening, dan die welke gelegen is in onderscheiding 
naar maatregelen van zeer principiële aard, op zeer lange termijn, en die in 
maatregelen van meer incidentele aard, op korte termijn.” Aan de hand van dit 
criterium ziet hij in agrarische bedrijfsbebouwing en bedrijfsgrootte zaken die 
van zeer lange duur zijn en die een vrij ingrijpende principiële invloed hebben 
op het gebruik van de bodem.205 
Concluderend kunnen we stellen dat er in materieel opzicht geen sprake is van 
een kwalitatieve aanscherping. De nadruk bij de Kroon op een direct verband met 
de regeling van bebouwingsmogelijkheden, gaat niet veel verder dan een - te be-
perkte - afbakening van het object in feitelijke zin.206 En hetzelfde geldt voor de 
nadere normering door Van Meurs, die samen lijkt te vallen met vaste, in de om-
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geving zichtbare, materiële objecten. Het gaat er echter om in hoeverre bebouwing 
en ander ruimtegebruik van belang kunnen zijn voor de ruimtelijke ordening. 
Opvallend genoeg komt een dergelijke inperking niet aan de orde en brengt ook 
geen van de auteurs het begrip ruimtelijke structuur, of iets dat daarop lijkt, in 
stelling. 
 
Terugblikkend op deze paragraaf, zien we met betrekking tot de drie materiële 
elementen van het ruimtelijke ordeningsbegrip het volgende beeld. Ondanks de 
nadruk die de Kroon en sommige schrijvers op de bebouwingsmogelijkheden 
leggen, kunnen we stellen dat bij nagenoeg alle schrijvers in deze periode - 
evenals bij die rond 1940 - het object in feitelijke zin samenvalt met ruimtege-
bruik. 
Een verschil doet zich wel voor ten aanzien van het tweede element, de kwalita-
tieve aanscherping vanuit de strekking. Werd bij de schrijvers in de voorgaande 
paragraaf de ruimtelijke structuur nog enigszins geduid, thans lijkt deze geheel 
afwezig. Dat het ruimtegebruik meestal in verband met de bestemming ter spra-
ke wordt gebracht, is dan ook meer een automatisch uitvloeisel van het wettelijk 
systeem. Er bestaat niet zoiets als een expliciet bestemmingsbegrip of een opvat-
ting over de bestemming als de grootheid waarmee de ruimtelijke structuur kan 
worden beschreven. Daarnaast is het ook niet ongewoon om te spreken van de 
ordening van belangen. 
Ook anders dan in de onderzochte literatuur in de periode rond het verslag van 
de Staatscommissie-Frederiks, is de grote nadruk die men legt op de relatie met 
andere maatschappelijke verhoudingen en andere openbare belangen. Vroeger 
werd althans de eerstgenoemde relatie niet vergeten, maar nu neemt deze een 
veel prominentere plaats in. Daarnaast heeft men niet alleen oog voor de materi-
ele context van die maatschappelijke verhoudingen waarmee het ruimtegebruik 
in een wisselwerking verkeert, maar ook voor die van de daarmee samenhangen-
de vormen van ordening, besluitvorming of planning. Bij Van de Venne heeft het 
algemene sociale welzijn zelfs een zo overheersende betekenis, dat de ruimtelijke 
ordening hierdoor een eigen harde kern ontbeert. 
 
2.5.3  De ontwikkeling bij Brussaard 
 
In de jaren zeventig waren het vooral De Haan en Brussaard die zich bezig hiel-
den met een theoretische benadering van het ruimtelijke ordeningsbegrip. Bij 
beiden stond centraal, wat Van den Berg getypeerd heeft als: de wetenschap van 
het proces. Een materieelrechtelijke benadering, nodig voor de wetenschap van 
het object, speelde ofwel geen rol of geraakte op de achtergrond. Het eerste was 
mijns inziens het geval bij De Haan, wiens interesse van meet af aan alleen ge-
richt was op een goed verloop van de besluitvorming.207 Daarbij kwam hij, ook 
voor een begrip als de bestemming, dat mijns inziens toch een voornamelijk ma-
terieelrechtelijke betekenis heeft, tot heel organisatorische typeringen.208 Wel-
licht ging er mede daardoor van het door hem bepleite onderscheid tussen be-
stemming, inrichting en beheer een onvoldoende scheidende werking uit en is de 
invloed daarvan op de vormgeving van nieuwe wetgeving beperkt gebleven.209 
Omdat de ideeën van Brussaard meer navolging hebben gekregen, staan die in 
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deze paragraaf centraal. Anders dan De Haan had Brussaard wel een expliciete 
opvatting over de materieelrechtelijke betekenis van de ruimtelijke ordening. Zie 
ik het goed, dan heeft deze opvatting echter in de loop der tijd verandering on-
dergaan. 
 
a. De Commissie-De Wolff als startpunt 
In de jaren zeventig en tachtig komt de vraag naar de aard van de ruimtelijke or-
dening steeds aan de orde in het kader van het onderscheid tussen bestuursbe-
voegdheden met een sector- danwel een facetkarakter. Zoals we gezien hebben 
had Van de Venne een soortgelijk onderscheid al eens eerder gemaakt.210 Met een 
nieuwe benaming en omschrijving is het echter weer opgepakt door de Commis-
sie-De Wolff, die bij de voorbereiding van het (nationale) overheidsbeleid drie 
functies van planning onderscheidde.211 Onder sectorplanning verstaat deze 
Commissie: “De concrete programmering van een tak van overheidsactiviteit 
(samenvallend met een departement of een dienst van een departement), gericht 
op een zo soepel mogelijk verlopen van die activiteit.” Kenmerkend voor deze 
planning is het min of meer ‘technische’ karakter en het feit dat de overheid di-
rect betrokken is bij de verzorging van deze activiteit. “Bij de facetplanning staat 
de aandacht voor één bepaald aspect van verschillende activiteiten voorop.” In 
Nederland is dit naar het oordeel van de Commissie vooral van de grond geko-
men op de terreinen van welvaartsbevordering en ruimtelijke inrichting. “De 
ruimtelijke planning is gericht op de bevordering van een optimale ruimtelijke 
ontwikkeling, rekening houdend met de eisen die worden gesteld vanuit de an-
dere grote terreinen van overheidsbeleid.” Deze ruimtelijke ontwikkeling vloeit 
voort uit een synthese van allerhand technische, economische en sociaal-culture-
le overwegingen.212 “De synthese van al deze overwegingen is als het goed is een 
creatief gebeuren en schept een ruimtelijke structuur die op zichzelf weer het ka-
rakter van een eigentijdse positieve cultuurdaad heeft (vgl. bijv. het eigen histori-
sche gezicht van de Beemster, de nieuwe IJsselmeerpolders, Europoort enz.).” 
Het voorgaande bevestigt in de eerste plaats het beeld van de drie constante ele-
menten in de materiële omschrijving van ruimtelijke ordening. Het object in fei-
telijke zin wordt vluchtig getypeerd met ruimtelijke inrichting of ontwikkeling. 
Als belangrijkste kwalitatieve kenmerk van ruimtelijke ordening wordt het aan-
brengen van een ruimtelijke structuur op grond van een synthese gezien. Deze 
synthese mogen we mijns inziens gelijkstellen aan het ruimtelijk concept.213 De 
verwijzing naar economische en sociaal-culturele overwegingen toont een open 
oog voor de wisselwerking van de ruimtelijke ordening met de zorg voor andere 
openbare belangen. In de tweede plaats blijkt dat het onderscheid tussen secto-
raal en facetmatig beleid in beginsel een puur beschrijvend of verklarend karak-
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ter heeft.214 Het dient echter als opstapje voor de vormgeving van de afstemming 
tussen elkaar beconcurrerende sector- en facetbesluiten. Dit tweede onderwerp, 
dat de discussie over de ruimtelijke ordening gedurende de jaren zeventig en 
tachtig beheerste, heeft veel meer een waarderend karakter.215 
 
b. Brussaards preadviezen en latere artikelen 
In 1976 verscheen het VAR-preadvies van Brussaard, toentertijd werkzaam bij de 
RPD, dat samen met dat van Rothuizen nieuwe juridisch-bestuurlijke ontwikke-
lingen in de ruimtelijke ordening behandelde. In dit preadvies, dat veel invloed 
zou uitoefenen, besteedt de auteur ook aandacht aan het eigen karakter van de 
ruimtelijke ordening. In zijn benadering legt hij sterk de nadruk op ruimtelijke 
ordening als het sturen van een proces. Brussaard onderstreept het dynamische 
karakter van de ruimtelijke ordening en wijst erop dat in de dagelijkse praktijk 
en ook in de wettelijke regeling de nadruk is blijven liggen op het eindbeeld. Ter 
illustratie stelt hij: “Nog steeds plegen planologen en bestuurders, als zij hun 
ruimtelijke ideeën willen ontvouwen, een kaart te ontrollen ...”216 Brussaard wekt 
hier de indruk dat afstand van een statisch eindbeeld, afstand van elke beeldvor-
ming van een ruimtelijke structuur moet inhouden. Het kan echter ook zo zijn 
dat hij zich alleen keert tegen de overwaardering die, binnen de combinatie van 
plankaart en beschrijving of voorschriften, aan een plankaart met een statisch 
eindbeeld ten deel valt. 
Even verderop volgt dan de passage waaruit later het meest geciteerd zal worden. 
Eerst haalt Brussaard de Nota over de openbaarheid bij de voorbereiding van het 
ruimtelijk beleid aan: “De wetgeving op de ruimtelijke ordening heeft ten doel de 
ruimtelijke samenhang van de verschillende beleidsbeslissingen te verzekeren. 
Daarbij is het streven er op gericht te verzekeren, dat iedere ruimtelijk relevante 
beleidsbeslissing wordt getoetst aan en gericht op de doelstellingen van het ruim-
telijk beleid.”217 Bij de bespreking van deze nota, in §2.3.2, zagen we al dat daarin 
aan het besluitvormingsproces een centrale plaats werd toegedacht, terwijl er 
weinig zicht op het object werd geboden. Hierboven zien we dan ook dat Brus-
saard de ruimtelijke samenhang niet betrekt op het object, in de vorm van een 
synthese of een ruimtelijke structuur voor het ruimtegebruik, maar op een mid-
del, in de vorm van de samenhang van beleidsbeslissingen. 
En hij vervolgt: “Dit facetkarakter van de ruimtelijke ordening maakt ook duide-
lijker waarom de ruimtelijke ordening niet een eigen, zelfstandig belang is, dat 
zich laat afwegen tegen de belangen van bijvoorbeeld de landbouw, de recreatie, 
de woningbouw, het natuurbehoud, de industrialisatie, enz. Integendeel, de 
ruimtelijke ordening is als het ware zelf die belangenafweging, uiteraard beperkt 
tot de ruimtelijke aspecten en ruimtelijke effecten van de landbouw enz. Het is 
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de ruimtelijke ordening er om te doen de samenhang van alle ruimtelijke aspec-
ten en effecten van beslissingen die in de verschillende beleidssectoren worden 
genomen, aan het licht te brengen; haar “belang” is dat de afweging zo goed mo-
gelijk mogelijk verloopt, dat de genomen beslissing het best denkbare resultaat 
oplevert voor ruimte en samenleving.” En hij besluit: “In deze coördinerende functie 
ligt de essentie van de ruimtelijke ordening.”218 
Uit het bovenstaande is bij veel lezers vooral de zinsnede blijven hangen dat de 
ruimtelijke ordening niet een eigen, zelfstandig belang is.219 Denkbaar is dat het 
begrip belang hier - net zoals bij Van de Venne en anderen in die tijd - is gebruikt 
in de betekenis van een vakbelang, het belang van een sectorale activiteit. Los 
daarvan spreekt mijns inziens uit de tekst, doordat daarin de wijze van besluit-
vorming centraal wordt gesteld, een procedurele opvatting over de ruimtelijke 
ordening. Anders dan bij de Commissie-De Wolff blijft in de tot nu toe weergege-
ven passages van Brussaard de ruimtelijke structuur als kwalitatief kenmerk van 
ruimtelijke ordening geheel buiten beeld. Voor een compleet beeld van de in dit 
preadvies gehanteerde zienswijze moeten we echter ook bezien welke oplossing 
de auteur voorstaat wanneer een ruimtegebruikend sectorbesluit en een ruimte-
lijk facetbesluit elkaar beconcurreren. 
In een latere terugblik maakt Brussaard duidelijk hoezeer de verhouding tussen 
de WRO en andere wetten onderwerp van strijd was tussen de vertegenwoor-
digers van de verschillende sectordepartementen enerzijds en die van de RPD en 
het ministerie van V&RO anderzijds. Op dit strijdtoneel gebruikte Witsen voor 
het eerst het beeld van een besluitvorming ‘langs twee sporen’, dat later bekend 
werd onder de minder fraaie naam ‘tweesporigheid’.220 Dit leerstuk bouwt verder 
op het onderscheid tussen sectorale en facetmatige besluitvorming en bepleit een 
verregaand respect tussen twee elkaar beconcurrerende besluiten. Deze kunnen 
elkaar niet opzij zetten, omdat ze berusten op afwegingen op grond van een ver-
schillende strekking, waarvan elk een eigen bestaansrecht heeft. Ter verduidelij-
king van het belang van een ruimtelijk plan stelt Brussaard: “In een ruimtelijk 
plan is de (samenhang van de) ruimtelijke aspecten en effecten van de verschil-
lende sectoractiviteiten al tot een synthese gebracht. Dat plan is het resultaat van 
een ruimtelijk-integrale belangenafweging; men mag er dus vanuit gaan dat ten 
aanzien van de ruimtelijke aspecten en effecten dat plan de best denkbare keuze 
op dat moment geeft.”221 
Anders dan in de hiervoor weergegeven passages heeft de synthese nu wel betrek-
king op het object, in de vorm van ruimtelijke aspecten en effecten, en niet alleen 
op de besluitvorming. De schrijver verbindt hieraan echter geen gevolgen, in de 
vorm van bijvoorbeeld een gedeeltelijke voorrang van het ruimtelijke ordenings-
besluit boven het concurrerende sectorbesluit. Afstemming naar tijdstip en in-
houd van de beide betrokken besluitvormingsprocedures vindt alleen plaats met 
procedurele middelen. Hoewel het onderscheid tussen facet- en sectorbevoegdhe-
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den zich daar niet tegen verzet, wordt er dus geen materiële oplossing gezocht 
waarbij één van de beide sporen ten aanzien van bepaalde inhoudelijke aspecten 
(bijvoorbeeld de situering en omvang van het ruimtebeslag voor een bepaalde 
functie) over een zwaardere stem beschikt.222 
Zes jaar later schrijft Brussaard een preadvies over tweesporigheid in de ruimte-
lijke ordening voor het NIROV. De eerste paragraaf van dit advies geeft een aardig 
zicht op de bestuurlijke en ambtelijke machtsstrijd die er schuilgaat achter leer-
stukken als het onderscheid in sector- en facetplanning en - vooral - de tweespo-
righeidsgedachte. Brussaard wijst erop dat met de invoering van de WRO de ge-
meentelijke ruimtelijke ordening een sterke greep kreeg op de veelal bij rijks-
diensten berustende, ruimtegebruikende sectorale bevoegdheden, doordat ook 
andere werken en werkzaamheden dan bouwwerken vergunningplichtig werden. 
Aanvankelijk werden deze mogelijkheden niet of nauwelijks benut: “Voor zover 
al een bouwvergunning benodigd was - en ook nog werd aangevraagd - zal deze 
doorgaans wel verleend zijn, al dan niet met afwijking of aanpassing van de gel-
dende planologische voorschriften. Het was - realisere men zich - nog de tijd dat 
de totstandkoming van allerlei sectorprojecten zonder meer als heilzaam werd 
ervaren, èn de tijd dat lagere overheden al gauw geneigd waren die heilzaamheid 
te accepteren als het Rijk dat zei.” Daarin kwam echter verandering, waardoor de 
eerste echte serieuze conflicten ontstonden tussen gemeentelijk ruimtelijk beleid 
en Rijkssectorbeleid.223 
 
Daarnaast begon halverwege de jaren zeventig in de dagelijkse bestuurspraktijk 
het besef door te breken dat ook ruimtegebruik dat door de overheid werd uitge-
oefend, aan het recht was onderworpen. Nog in 1970 schreef de invloedrijke com-
mentator J.F. Jansen: “Wettelijk vereist is zulks niet, doch ik verdedig steeds gaar-
ne de wenselijkheid, dat de gemeente ook aan zichzelve voor het bouwen, alsme-
de voor het aanleggen van werken enz., een vergunning geeft in die gevallen, 
waarin een particulier deze nodig zou hebben. Gelijke monniken, gelijke kap-
pen!”224 Enkele jaren later wees de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening erop dat er in casu wel degelijk sprake was van een wettelijke vergun-
ningplicht.225 Gevoegd bij het toenemend gewicht dat aan gebruiksvormen met 
een bovengemeentelijk belang werd toegekend, bemoeilijkte deze gebondenheid 
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aan vooral gemeentelijke vergunningen een onverbloemde keuze voor het toe-
kennen van voorrang aan het ruimtelijk facet. 
In het NIROV-preadvies klinkt de louter procedurele betekenis van ruimtelijke 
ordening minder krachtig door dan in het VAR-preadvies. Aanvankelijk wordt het 
facetkarakter van de ruimtelijke ordening weer benadrukt. “Daardoor is de ruim-
telijke ordening niet gericht op het behartigen van een bepaald eigen, zelfstandig 
“belang” zoals de verschillende beleidssectoren dat zijn, maar heeft zij juist ten 
doel de samenhang van alle ruimtelijke aspecten en effecten van beslissingen die 
in de verschillende beleidssectoren worden genomen, aan het licht te brengen, 
om daardoor tot een goede onderlinge afweging te kunnen komen.”226 Maar als 
direct daarop de eigen karakteristiek en het eigen doel van de ruimtelijke orde-
ning ter sprake komen, dan “gaat het er om binnen een bepaald gebied al die 
ruimtelijk relevante onderwerpen227 onderling af te wegen en tot een evenwichti-
ge ruimteverdeling te laten leiden.”228 En met een verwijzing naar Witsen stelt 
Brussaard dat ruimtelijke plannen “zijn plannen waarin voor een bepaald gebied 
alternatieve functies tegen elkaar worden afgewogen. Sectorplannen daarentegen 
zijn plannen, waarin voor een bepaalde functie alternatieve locaties tegen elkaar 
worden afgewogen.”229 
Hier tekent zich een duidelijke keuze af voor een eigen materieel belang van de 
ruimtelijke ordening, in de vorm van de benadering van het ruimtegebruik in 
een gebied als een geheel, aan de hand van een evenwichtige ruimteverdeling 
tussen verschillende functies. In de latere geschriften van Brussaard over deze 
problematiek vinden we mijns inziens een bevestiging van deze opvatting. 
Zo keert Brussaard zich in een beschouwing over het voorontwerp van een nieu-
we Ontgrondingenwet, tegen de daarin voorziene automatische aanwijzing door 
GS in het geval dat een gemeentebestuur niet bereid is de noodzakelijke planolo-
gische medewerking te verlenen voor een ontgronding in een winplaats. Dat kan 
de Ontgrondingenwet op die manier regelen omdat deze wet er vanuit gaat dat 
bij de aanwijzing van een winplaats ook de planologische afweging wordt ver-
richt. Toch spreekt Brussaard van een dictaat vanuit de ontgrondingensector naar 
de ruimtelijke ordening. Hij is van mening dat de in de WRO voorziene aparte be-
langenafweging hier achterwege blijft, zonder dat de ruimtelijke afweging vol-
doende en definitief verzekerd is in de voorafgaande procedures. Brussaard oor-
deelt de voorgestane regeling “bedreigend voor de ruimtelijke ordening, omdat 
daarmee een ruimtelijk zeer relevant element onttrokken wordt aan de ruimte-
lijk-integrale belangenafweging in het kader van ruimtelijke plannen.”230 
Ook in zijn bijdrage aan de jubileumuitgave ‘25 jaar WRO’ keert Brussaard zich 
tegen een conflictoplossing “die de planologische autoriteiten verplicht tot een 
bepaalde beslissing waarvan de inhoud in een sectorprocedure (hoe gecoördi-
neerd ook tot stand gekomen) bepaald is.” En hij stelt: “Bij een projectprocedure 
vindt de belangenafweging vanuit het project plaats, en in dat kader worden ook de 
ruimtelijke aspecten meegewogen. Dat is iets geheel anders dan een afweging 
waarbij uitgegaan wordt van een bepaald gebied, zoals in de ruimtelijke orde-
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ning het geval is.” Daarom is de gewraakte constructie van de verplichte aanwij-
zing zijns inziens in strijd met de tweesporigheidsgedachte.231 
Dat moge zo zijn, feit is wel dat de tweesporigheidsgedachte uitgaat van een ge-
lijkstelling ‘zonder meer’ van twee concurrerende besluiten. Daarbij hebben de 
materiële aspecten van de ruimtelijke afweging niet altijd even duidelijk erken-
ning gevonden en in elk geval geen systematische aandacht gekregen. Onder die 
omstandigheden is het niet zo verbazingwekkend dat er voor een puur procedu-
rele oplossing gekozen is. 
Ten slotte herhaalt Brussaard dit bezwaar tegen een - onderstelde - ruimtelijke 
afweging in een sectorale procedure in een bespreking van het wetsvoorstel van 
de Tracéwet.232 Al met al is de teleurstelling die in deze drie laatstgenoemde be-
schouwingen tot uiting komt, alleen te verklaren vanuit de opvatting dat ruimte-
lijke ordening staat voor een geheel eigen, materieel belang. We mogen Brussaard 
dus niet een ontkenning van het eigen belang van de ruimtelijke ordening in de 
schoenen schuiven. Dat eigen belang is kennelijk verbonden met de benadering 
van een gebied als totaliteit233, aan de hand van een onduidelijke grootheid die 
soms met het begrip belang wordt getypeerd. 
 
2.5.4  Enkele andere opvattingen 
 
a. Het ruimtelijk belang bij Drupsteen 
In zijn inaugurale rede over milieubeleidsplanning in relatie tot het recht, gaat 
Drupsteen ook in op de verhouding tussen milieuhygiëne en ruimtelijke orde-
ning als twee nauw verwante beleidsterreinen. Zijns inziens ontstaat de meeste 
duidelijkheid vanuit een materieelrechtelijk gezichtspunt en hij stelt: “Naar haar 
inhoud is ruimtelijke ordening het toeordenen van ruimte aan maatschappelijke 
doeleinden. Dat gebeurt door aan delen van de ruimte een bestemming te geven, 
d.w.z. door voor die delen vast te stellen voor welk doel ze gebruikt mogen wor-
den.” Drupsteen heeft met deze typering het oog op alle planniveaus. Ook in 
structuurschetsen en -schema’s, streekplannen en structuurplannen “worden be-
stemmingen aangegeven, echter minder geconcretiseerd en met een indicatieve 
kracht.”234 
In zijn boek over ruimtelijke ordening en volkshuisvesting werkt Drupsteen deze 
materieelrechtelijke benadering nader uit. Maar eerst wil hij zijn opvatting ver-
antwoorden ten opzichte van de begrippen sector en facet. Daarbij benadrukt hij 
dat de erkenning van een facetmatig en coördinerend karakter van het ruimtelijk 
beleid niet uitsluit, dat het leggen van bestemmingen en het regelen van het ge-
bruik van de grond een wezenlijk onderdeel van ruimtelijke ordening zijn. “Daar-
in zit geen tegenstelling. Ook door het leggen van bestemmingen en het regelen 
van het grondgebruik wordt getracht om te komen tot het afwegen en coördine-
ren van voor de ruimtelijke omgeving relevante belangen. Steeds houdt de beslis-
sing over de bestemming en het grondgebruik een element van coördinatie in 
zich. Niet in iedere fase van de ruimtelijke ordening is echter dit coördinatiepro-
ces al zo ver uitgekristalliseerd, dat er sprake kan zijn van concrete beslissingen 
over de bestemming en het grondgebruik. Zonder aan het belang van de vooraf-
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gaande fasen afbreuk te willen doen, zijn het toch die concrete beslissingen, die 
het ruimtelijk ordeningsproces zijn eigen karakter verlenen.”235 
Het voorgaande houdt geen verwerping in van het onderscheid tussen sector- en 
facetbeleid, maar wel een relativering daarvan. Zijns inziens zit in ieder facetbe-
leid tevens een deel eigen belangenbehartiging. “In die zin kan men het ruimte-
lijk beleid als facetbeleid aanduiden. Dat wil zeggen dat in het ruimtelijk beleid 
de coördinatie van belangen naar hun ruimtelijke aspecten een belangrijke 
plaats inneemt. Het wil niet zeggen dat ruimtelijke ordening geen doel in zich-
zelf zou kennen en dat het ruimtelijk beleid volledig op zou gaan in belangenco-
ordinatie.”236 
Nadat hij zijn zienswijze op het facetbegrip op deze manier heeft verduidelijkt, 
kan Drupsteen op zoek gaan naar de inhoud van het ruimtelijk belang. En hij 
stelt: “Zodra voor het ruimtelijk beleid doeleinden worden geformuleerd, wordt 
het daarmee een belang naast andere belangen. Weliswaar een belang dat al een 
zekere integratie van andere belangen inhoudt, maar toch een eigen belang. De 
vraag is dan of dat ruimtelijk belang volledig bestaat uit de integratie en coördi-
natie van deelbelangen naar hun ruimtelijk aspect, of dat er eigen onherleidbare 
belangen deel van uitmaken.”237 
Een uitstapje naar het economisch facet leert dat er bij dat facet wel degelijk 
sprake is van eigen economische belangen. En aan de hand van een analyse van 
de subdoelstellingen zoals die vervat zijn de Oriënteringsnota, komt Drupsteen 
tot de conclusie dat er ook in de ruimtelijke ordening sprake is van specifiek 
ruimtelijke doelstellingen. Zo noemt hij onder andere: het streven naar milieu-
differentiatie op nationale, regionale, stadsgewestelijke en lokale schaal; het stre-
ven naar zuinig ruimtegebruik; betere spreiding van bevolking en werkgelegen-
heid; behoud en ontwikkeling van stedelijke centra; binnen stedelijke zones een 
verstedelijking volgens het beginsel van de gebundelde deconcentratie. Daarnaast 
staan subdoelstellingen die zijns inziens niet specifiek ruimtelijk van aard zijn. 
Als voorbeelden noemt hij: het beperken van milieubelasting door verontreini-
ging van lucht, water en bodem en door geluid; het veiligstellen van natuurge-
bieden, cultuurlandschappen en cultuurmonumenten; het tegemoetkomen aan 
woonwensen; het bevorderen van bestaansmogelijkheden van de agrarische be-
volking; het bevorderen en instandhouden van een goed functionerend verkeers- 
en vervoersstelsel.238 
Deze bevindingen voeren Drupsteen tot de conclusie dat “ruimtelijke ordening 
voor een belangrijk deel bestaat uit het met elkaar in overeenstemming brengen 
van meer specifiek ruimtelijke en minder of niet specifiek ruimtelijke doelstel-
lingen, of anders gezegd uit het coördineren van belangen. Het betekent echter 
ook, dat tot die belangen eigen ruimtelijke belangen behoren. Het ruimtelijk be-
leid is gericht op het behartigen van die belangen. Die belangen houden criteria 
in, aan de hand waarvan gecoördineerd kan worden om zo te komen tot een in-
tegratie van belangen op een hoger niveau.” En even verderop laat Drupsteen in 
dit verband de term ‘ruimtelijke concepties’ vallen.239 
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Duidelijker dan bij Brussaard herkennen we bij Drupsteen de drie hiervoor on-
derscheiden constante elementen van de materiële betekenis van ruimtelijke or-
dening. Het object in feitelijke zin duidt hij aan als grondgebruik, maar een uit-
breiding tot al het ruimtegebruik lijkt mij gemakkelijk inpasbaar in zijn benade-
ring. 
Het sterke punt bij Drupsteen zit hem in de typering van het motief van regeling, 
de kwalitatieve aanscherping van het object. Zonder dat er woorden vallen als 
een gebiedsgewijze benadering en ruimtelijke structuur, maakt hij met een frisse 
logica en aan de hand van concrete beleidsdoelstellingen duidelijk dat en waaruit 
het eigen, zelfstandig belang van ruimtelijke ordening bestaat. Ook komt in dit 
verband het begrip ‘ruimtelijke conceptie’ ter sprake. Daarentegen lijkt mij het 
strikte coördinatiebeeld dat Drupsteen aan het facetbegrip toeschrijft niet geheel 
juist. We zagen immers dat de Commissie-De Wolff wel degelijk oog heeft voor 
het eigen belang van ruimtelijke ordening, in de vorm van het aanbrengen van 
een ruimtelijke structuur op grond van een synthese. Vervolgens is echter be-
langrijk dat Drupsteen als inhoudelijk kenmerk van de ruimtelijke ordening 
aangeeft dat het gaat om een toedeling van bestemmingen of gebruiksdoelein-
den, op welk planniveau dan ook. 
Wat betreft de materiële context biedt de uitsplitsing in meer specifiek ruimtelij-
ke en minder of niet specifiek ruimtelijke beleidsdoelstellingen een fraaie illu-
stratie van de nauwe relatie met andere openbare belangen. Op die manier vindt 
zowel de relatie met andere maatschappelijke verhoudingen als de verwevenheid 
met andere beleidsterreinen ruimschoots erkenning. 
 
b. Een onduidelijke identiteit 
In 1985 verschijnt het verslag van het onderzoek dat De Koningh e.a. verrichtten 
naar de organisatie van de besluitvorming over de fysieke ruimte in ons land.240 
Dit onderzoek gaat expliciet in op de aard en de taak van de ruimtelijke orde-
ning. Als belangrijkste elementen in de verschillende discussies over het doel van 
de ruimtelijke ordening ziet het rapport: de specifieke gerichtheid op het gebruik 
van de ruimte, in verband met de coördinatie van bestemmingen en mede ten 
behoeve van een ‘synthese’ tussen die bestemmingen.241 Dit betekent echter nog 
niet dat de onderzoekers ook onder de indruk zijn van de gevonden eigen aard 
van de ruimtelijke ordening. 
Voorafgaand aan een eigen stellingname besteedt het rapport eerst aandacht aan 
de - toentertijd - actuele planologische literatuur.242 Zodoende komen de twee in 
§2.4.2 beschreven stromingen ter sprake. Het rapport signaleert dat er sceptici 
zijn die erop wijzen “dat de hele discussie over de eigen identiteit weinig heeft op-
geleverd en (die) betwijfelen of dat in de toekomst veel meer zal worden. Zij blij-
ven het accent leggen op de coördinerende taak van de ruimtelijke ordening. An-
deren zijn, vanuit de gedachte dat het van groot belang is dat de ruimtelijke or-
dening zich duidelijker - en ook politieker - profileert, meer geneigd een inhoude-
lijke identiteit te bepleiten, althans de mogelijkheid om deze (meer) te ontwikke-
len (zie de publicaties van Verduyn en Salet, Van der Cammen en ook van Glas-
bergen en Simonis). Erg ver is men daarmee echter - voor zover wij kunnen zien - 
nog niet gekomen.” 
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De onderzoekers citeren Glasbergen en Simonis, die stellen dat de ruimtelijke or-
dening een extra dimensie toevoegt die betrekking heeft op situeringsvraagstuk-
ken met betrekking tot de functies wonen, werken, recreëren, verzorging en ver-
plaatsen, waarbij een aantal criteria een rol speelt.243 Bij die criteria komt het be-
grip ruimtelijk concept of ruimtelijke structuur niet voor. De Koningh c.s. vinden 
een en ander nogal vaag en bovendien deels ontleend aan andere beleidsterreinen 
dan de ruimtelijke ordening zelf. 
Het is dan ook niet verwonderlijk dat bij de eigen stellingname het kwalitatieve 
aspect van de ruimtelijke ordening nagenoeg buiten beeld blijft.244 De eigen iden-
titeit van de ruimtelijke ordening acht het rapport belichaamd in een ruimtelijke 
visie, die zich richt op de samenhangende ontwikkeling van het ruimtegebruik in 
een bepaald gebied. Deze houdt rekening met: het bestaande ruimtegebruik en 
daarmee verband houdende belangen, bepaalde gebiedskenmerken en toekom-
stige aanspraken op het gebied. In feite komt dit neer op alleen een ruime om-
schrijving van het object in feitelijke zin. Het kenmerk dat dit object alleen wordt 
bezien vanuit het belang voor een ruimtelijke structuur van bepaalde groothe-
den, komt hierin niet tot uiting. Daarom kan het rapport even verderop ook stel-
len: “in een ruimtelijk plan ligt de nadruk op de coördinatie in verband met de 
ruimtelijke ontwikkeling in een bepaald gebied; het is naar zijn aard niet het re-
sultaat van een integrale of algemene belangenafweging (hoewel in de praktijk 
die tendens soms wel valt waar te nemen)”.245 
Tot slot zijn er nog twee publikaties vermeldenswaard die weliswaar niet recht-
streeks, maar wel indirect uitspraken doen over de identiteit van de ruimtelijke 
ordening. Hierbij heb ik in de eerste plaats het oog op het onderzoek dat De Baas 
en Van Geest in 1990 in het kader van het evaluatieproject WRO/Bro’85 hebben 
verricht, naar het gebruik van de vrijstellingen ex artt. 17, 18a en 19 WRO.246 En 
in de tweede plaats op de in 1994 gepubliceerde voorstudie door Lambers, Lubach 
en Scheltema over versnelling van juridische procedures voor grote projecten247, 
ten behoeve het WRR-advies over besluitvorming over grote projecten.248 Van al 
deze publikaties kan worden gezegd dat ze mede bepalend zijn geweest voor het 
in §1.2.2 al ter sprake gekomen kabinetsstandpunt over de evaluatie van 
WRO/Bro’85.249 
 
De hierboven genoemde bronnen hebben gemeen dat ze een zelfstandige proce-
dure bepleiten voor ruimtegebruikende projecten, in de vorm van een samen-
hangende besluitvorming over alle aspecten van het project als een geheel. Deze 
procedure staat geheel los van die van het bestemmingsplan. Daarbij is het wel de 
bedoeling dat wordt voorzien in een belangenafweging die gelijkwaardig is aan of 
vergelijkbaar met de belangenafweging voor een bestemmingsplan. Om deze ma-
teriële gelijkwaardigheid of vergelijkbaarheid te kunnen omschrijven, zouden 
deze bronnen zich dus moeten uitspreken over het inhoudelijke karakter van de 
ruimtelijke ordening. Merkwaardig genoeg doen ze dat niet. Men zal in de analy-
se van de genoemde studies en rapporten tevergeefs zoeken naar een omschrij-
ving van de materiële betekenis van ruimtelijke ordening. Aan de voorgestelde 
oplossingen ligt natuurlijk wel een opvatting ten grondslag over het inhoudelijke 
karakter van ruimtelijke ordening. Soms komen in de toelichting op een voorge-
                                                           
*ODVEHUJHQHQ6LPRQLV9HU]RUJLQJVVWDDWEO]HQ
’H.RQLQJKHD2UGHQLQJEO]
’H.RQLQJKHD2UGHQLQJEO]
’H%DDVHQ9DQ*HHVW9ULMVWHOOLQJHQ
/DPEHUVHD9HUVQHOOLQJ
:55%HVOXLWHQ
7.QU
5XLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
stane oplossing dan ook passages voor die enig licht werpen op deze opvatting. 
Kenmerkend voor deze indirecte aandacht voor de identiteit van de ruimtelijke 
ordening zijn mijns inziens de volgende punten. 
Door het hierboven reeds gesignaleerde gebrek aan inhoudelijke duidelijkheid 
krijgt in al deze beschouwingen de procedurele zienswijze op de ruimtelijke or-
dening de overhand.250 Voor zover er toch aandacht is voor de eigen identiteit van 
de ruimtelijke ordening, wordt het object in feitelijke zin over het algemeen ge-
typeerd als, of in de zin van ruimtegebruik. Een verduidelijking van het oogmerk 
van regeling aan de hand van het begrip ruimtelijk concept of ruimtelijke struc-
tuur, ontbreekt echter in alle gevallen. Dat de betekenis van dit begrip ook niet 
wordt onderkend, mag blijken uit de twee volgende voorbeelden. Zo stellen De 
Baas en Van Geest dat het niet uitmaakt of men ad hoc planologie bedrijft met 
het postzegel-bestemmingsplan of met een projectbesluit.251 Dit ziet er echter aan 
voorbij dat een bestemmingsplan waarvan het plangebied - gelet op de gevolgen 
die het heeft voor de omliggende ruimtelijke structuur - te beperkt is, in aanmer-
king komt voor onthouding van goedkeuring.252 En zo maakt de WRR melding 
van de toenemende vraag naar ‘ruimtelijke inpassing’ van concrete projecten.253 
Dit vooronderstelt ten onrechte dat een project altijd in een bestaande of aan-
vaarde ruimtelijke structuur is in te passen. Het is immers in het geheel niet uit-
gesloten dat juist vanwege dat project naar een nieuwe ruimtelijke structuur zal 
moeten worden gezocht, waarvan de aanvaardbaarheid niet zonder meer vast-
staat. Ten slotte gaan de genoemde beschouwingen er alle van uit, dat een met 
het bestemmingsplan inhoudelijk vergelijkbare belangenafweging ook op boven-
gemeentelijk niveau verricht kan worden. Er is echter niet bij stilgestaan welke 
deskundigheden en gegevensbestanden nodig zijn voor beslissingen op het lokale 
ruimtelijke ordeningsniveau.254 
Samenvattend valt mijns inziens te stellen dat de bovengenoemde benaderingen 
geen nadere duidelijkheid verschaffen ten aanzien het kwalitatieve aspect van de 
ruimtelijke ordening. Bovendien lijken ze zelfs een breed aanvaard inhoudelijk 
kenmerk van de ruimtelijke ordening als de ruimtelijke structuur van een gebied 
als totaliteit, niet te onderkennen. Voor wat betreft de zienswijze van de WRR, 
valt daarbij de kanttekening te maken dat dit kenmerk later wel werd omarmd in 
het in §2.4.3 genoemde advies uit 1998. Hierin zag men het zelfstandige belang 
van de ruimtelijke ordening met name vervat in het ruimtelijk concept, dat werd 
gekwalificeerd als een afwegingskader. 
 
c. Het ruimtelijk planconcept bij Peters 
In zijn dissertatie vergelijkt Peters de belangenafweging die ten grondslag hoort 
te liggen aan de toepassing van art. 10 lid 1 WRO met die van verschillende ande-
re bevoegdheden. Het gezamenlijk object van de onderzochte bevoegdheden 
duidt hij zowel aan met ruimtegebruik als met grondgebruik. Uit de - vele - be-
handelde voorbeelden blijkt echter duidelijk dat hij daarbij tevens het gebruik 
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van de bebouwing op het oog heeft, zodat we ervan uit mogen gaan dat ook Pe-
ters het ruimtegebruik als het object van art. 10 lid 1 WRO ziet. 
Op de vraag naar de betekenis van het begrip ‘een goede ruimtelijke ordening’ in 
art. 10 lid 1 WRO, zoekt Peters een antwoord aan de hand van een drietal invals-
hoeken. De eerste invalshoek vormt de wettelijke norm als zodanig, met de wets-
historische achtergrond en de  uitleg van deze norm door Kroon en rechter. De 
inhoud van het begrip een goede ruimtelijke ordening is in de samenhang met 
art. 10 lid 1 WRO direct afhankelijk van die van het begrip bestemming. Met be-
trekking tot de mogelijke bestemmingen ontwaart Peters twee opvattingen: een 
eerste opvatting die uitgaat van een bestemmingsdifferentiatie die wordt ge-
steund door een vakinhoudelijk functiebegrip in de planologie en een tweede op-
vatting waarin bestemmingsdifferentiatie het resultaat is van een doelmatig-
heidsoordeel.255 Deze tweede opvatting zoekt het eigen karakter van de zorg voor 
een goede ruimtelijke ordening vooral in het coördineren en afwegen van alle be-
trokken belangen. Op grond van een onderzoek van uitspraken van de Kroon en 
verschillende rechters, met betrekking tot bestemmingsplannen en regelingen 
van ruimtegebruik op een andere grondslag dan art. 10 WRO256, komt Peters tot 
de conclusie dat de eerste opvatting in elk geval duidelijk steun vindt in de uit-
spraken van de Kroon. Voorts wijst hij erop dat het voor beide benaderingen van 
belang is dat er duidelijkheid bestaat over de strekking van art. 10 lid 1 WRO, 
omdat er anders ook geen duidelijkheid kan zijn over de mee te wegen belan-
gen.257 Later acht hij daarom een keuze voor de eerste opvatting de juiste, omdat: 
“Deze keuze voorkomt dat het bij de ruimtelijke ordening overal om zou kunnen 
gaan, als er maar wordt gecoördineerd.”.258 Daarmee benadrukt ook deze auteur 
het belang van een kwalitatieve aanscherping van het object. 
Als tweede invalshoek hanteert Peters de verhouding tussen sectorale besluit-
vorming en ruimtelijke besluitvorming. Een vergelijking van beide soorten afwe-
gingen levert wel op dat die verschillend zijn, maar voegt in inhoudelijk opzicht 
niets toe aan de eerste invalshoek. In zijn conclusie op dit onderdeel doet Peters 
dan ook alleen uitspraken met betrekking tot de vraag of er voorrang of gelijk-
waardigheid tussen beide besluitvormingssporen moet worden aangenomen. 
Zijns inziens verdient een primaatstelling van de ruimtelijke ordening, c.q. het 
bestemmingsplan de voorkeur.259 
De kernvraag: heeft het ruimtelijk beleid een eigen inhoudelijke identiteit?, stelt 
Peters het meest direct aan de orde bij de derde ‘vakinhoudelijke’ invalshoek. 
Hier beziet hij in hoeverre er een rechtstreeks verband bestaat tussen de vakin-
houdelijke benadering aan de hand van ruimtelijke planconcepten en de juridi-
sche benadering zoals die in uitspraken van de Kroon en de ABRS wordt gehan-
teerd. Voor wat betreft de vakmatige benadering baseert Peters zich voornamelijk 
op de hiervoor in §2.4.3 genoemde dissertatie van Zonneveld, die ‘ruimtelijke 
planconcepten’ aanwees als het eigen inhoudelijke kenmerk van de ruimtelijke 
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ordening.260 Peters memoreert dat in de West-Europese geschiedenis door de ste-
denbouw altijd al bepaalde opvattingen werden gehanteerd om vorm te geven 
aan de gewenste structuur. Ook in Nederland onder de WRO hebben de bevoegde 
bestuursorganen leiding gegeven aan de voorgestane ruimtelijke ontwikkeling 
met behulp van velerlei ruimtelijke planconcepten. Hieronder verstaat Peters:  
een kernachtig beeld van de beoogde ruimtelijke structuur, dat als leidraad dient 
bij het ontwerpen van het gewenste ruimtegebruik. Deze ruimtelijke structuur 
moet in relatie tot art. 10 WRO worden beschreven in termen van bestemmingen. 
De omschrijving die Peters van dit begrip geeft, verdraagt zich goed met de op-
vatting in het onderhavige onderzoek, waarin het bestemmingsbegrip eerst later - 
in hoofdstuk 3 - aan de orde komt. Daarom blijft deze omschrijving vooreerst bui-
ten beschouwing. Op deze plaats is het voldoende om te kunnen constateren dat 
de kwalitatieve aanscherping van het object ook bij Peters tot stand komt door 
een beperking tot die aspecten van het ruimtegebruik die van belang zijn voor 
een ruimtelijk concept dat de voorgestane ruimtelijke structuur beschrijft in 
termen van bestemmingen. Daarbij is van belang dat de geschetste vakinhoude-
lijke benadering volgens Peters - enigszins - is terug te vinden in uitspraken van 
de Kroon en de ABRS. Vertrekpunt vormt het gegeven dat het bij de ruimtelijke 
ordening gaat het om de afweging van ruimteclaims, tegen de achtergrond van 
een gewenste ruimtelijke structuur. De ruimtelijke concepten zullen uiteindelijk 
“uitmonden in uitspraken over ruimtelijk herkenbare elementen als bebou-
wingsmassa’s, verhouding onbebouwd - bebouwd, hoeveelheden vloeroppervlak, 
loop- en reisafstanden (nabijheid van bepaalde voorzieningen) en effecten op de 
omgeving (bijvoorbeed in de vorm van hinder).” Dergelijke criteria zijn naar de 
bevindingen van Peters in de uitspraken van de Kroon te herkennen als de ‘ruim-
telijk relevante criteria’ en komen in mindere mate voor in de jurisprudentie van 
de ABRS in de vorm van het begrip ‘ruimtelijke uitwerking’ of ‘ruimtelijke uit-
straling’.261 
Het derde materiële element van het ruimtelijke ordeningsbegrip dat in dit 
hoofdstuk als een constante naar voren is gekomen, heeft betrekking op de mate-
riële context van de ruimtelijke ordening. Deze kan zich op twee manieren mani-
festeren, die in de benadering van Peters beide aan de orde komen. In de eerste 
plaats gaat het daarbij om de erkenning van een rechtstreekse relatie van het re-
levante ruimtegebruik met andere maatschappelijke verhoudingen, die daarop 
invloed uitoefenen dan wel daarvan zelf weer afhankelijk zijn. In het onderzoek 
dat Peters in het kader van zijn derde invalshoek verrichtte, komen we onder-
werpen tegen die niet zozeer uit het ruimtegebruik als zodanig bestaan maar die 
wel nauw samenhangen met het functioneren van dat ruimtegebruik. Daarbij 
denk ik aan de aandacht voor uitspraken van de Kroon met betrekking tot de 
stichtingskosten of de huurprijs van woningen en het mobiliteitsprofiel van be-
drijven.262 In de tweede plaats gaat het bij de materiële context om de samenhang 
met de zorg voor andere openbare belangen (andere algemene deelbelangen) dan 
de ruimtelijke ordening. Deze zien we bij Peters tot uiting komen in zijn tweede 
invalshoek, waar hij aandacht schenkt aan de relatie met concurrerende be-
voegdheden en de mogelijke coördinatievormen tussen sector en facet. 
 
                                                           
=LH3HWHUV6WUXFWXUHQEO]
=LH3HWHUV6WUXFWXUHQEO]
=LH3HWHUV6WUXFWXUHQEO]HQEO]
 
 
2.5.5  Samenvatting en conclusie 
 
De balans opmakend kunnen we stellen dat de schrijvers van vóór de WRO, voor-
al door de bekendheid met het wettelijke systeem op gemeentelijk niveau, het ob-
ject in feitelijke zin reeds als ruimtegebruik zagen. Ten aanzien van de kwalita-
tieve aanscherping doet zich het feit voor, dat het hiervoor bepalende begrip 
ruimtelijke structuur in de beginperiode voor het stedelijk gebied nog wel wordt 
aangeduid, maar later in de vergetelheid raakt. Dat is zelfs het geval als juridi-
sche schrijvers nadrukkelijk op zoek gaan naar die kwalitatieve aanscherping, om 
de scheiding tussen de ruimtelijke ordening en het landbouwbeleid te kunnen 
aangeven. Het ruimtegebruik wordt meestal ter sprake gebracht in verband met 
het begrip bestemming of ook wel (vak)belang, die beide worden verduidelijkt 
met voorbeelden in de sfeer van wonen, werken, recreëren en verkeer. De relatie 
tot andere maatschappelijke verhoudingen dan het ruimtegebruik en tot de tota-
le maatschappelijke ordening krijgt na de oorlog grote nadruk. Bij sommigen, 
zoals Van de Venne, gaat die nadruk zo ver dat hierdoor de zelfstandige betekenis 
van een eigen strekking op de achtergrond geraakt. 
De tweesporigheidsgedachte kreeg in juridisch-bestuurlijke kringen vaste voet 
aan de grond vanaf eind 1976, toen het VAR-preadvies van Brussaard verscheen. 
Deze opvatting stelt twee concurrerende bevoegdheden met betrekking tot een 
zelfde onderwerp zonder meer aan elkaar gelijk en meent dat deze op basis van 
een gelijkwaardige relatie tot een synthese dienen te komen. Het zwakke punt 
van de tweesporigheid is mijns inziens dat deze een vermenging van de verschil-
lende strekkingen van de concurrerende bevoegdheden in de hand werkt, althans 
niet aanmoedigt tot een bezinning op de vraag over welke aspecten van het ruim-
tegebruik elk van de betrokken bevoegdheden mag en kan oordelen. Afgezien van 
de kritiek die hierop mogelijk is uit oogpunt van legaliteit en een doelmatige or-
ganisatie, nodigt deze opvatting niet uit tot een nadere overdenking van de kwa-
litatieve aspecten van het object of het oogmerk van regeling van de betrokken 
bevoegdheden. We vinden, als we op zoek gaan naar materieelrechtelijke om-
schrijvingen van ruimtelijke ordening, bij de aanhangers van de tweesporigheid 
dan ook geen uitgewerkte begrippen. Het object wordt adequaat aangeduid als 
ruimtegebruik en voor het oogmerk van regeling wordt vooral de typering ge-
biedsgerichte benadering gebruikt. Hierbij ontbreken de begrippen ruimtelijk 
concept en ruimtelijke structuur. Wel wordt gesteld dat de gebiedsgerichte bena-
dering plaatsvindt aan de hand van functies. 
Een uitgewerkte materieelrechtelijke benadering vinden we in Drupsteens be-
schouwing uit 1983 over het ruimtelijk belang. Zijn omschrijving vertoont frap-
pante overeenkomsten met die door De Casseres in zijn, in §2.4.1 genoemde, aca-
demische voorlezing in 1933. De aanduiding van het object in feitelijke zin lijkt 
bij beide auteurs een beetje teveel toegespitst op vaste, in de omgeving zichtbare, 
materiële objecten. Een gelijkstelling aan of verruiming tot ruimtegebruik lijkt 
mij echter in beide opvattingen goed in te passen. De kwalitatieve aanscherping 
vindt bij De Casseres plaats aan de hand van het begrip ruimtelijke structuur en 
bij Drupsteen met het begrip planologische conceptie. Beiden benadrukken ook 
het subjectieve of irrationele karakter dat de vormgeving van zo’n structuur of 
concept kenmerkt. En ook kiezen beiden ervoor de ruimtelijke structuur te be-
schrijven in termen van functies en wijzen zij erop dat deze functies zich voor-
doen op alle planniveaus. Ten slotte heeft Drupsteen, net zoals De Casseres, oog 
voor de nauwe relatie met andere maatschappelijke verhoudingen dan het ruim-
tegebruik. En hij illustreert dit heel duidelijk aan de hand van de minder of niet 
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specifiek ruimtelijke beleidsdoelstellingen in de Oriënteringsnota, waaruit ook 
de verwevenheid met andere beleidsterreinen naar voren komt. 
Bij de promotoren van de zelfstandige projectprocedure, die in de daarop volgen-
de tijd de overhand hebben, is ook de aanduiding van het feitelijk object met 
ruimtegebruik in zwang. Het oogmerk van regeling van de WRO wordt voorna-
melijk als puur procedureel gezien en er is dus veel aandacht voor de - organisa-
torische - samenhang met andere beleidsterreinen. Voor zover wel een eigen in-
houdelijke identiteit aan de ruimtelijke ordening wordt toegedacht, blijft deze 
onduidelijk en spelen de begrippen ruimtelijk concept en ruimtelijke structuur 
daarbij geen rol. 
In 1999 komt Peters met een benadering van de ruimtelijke ordening die voor 
wat betreft alledrie de onderscheiden elementen overeenstemt met de materiële 
invulling die Drupsteen daaraan heeft gegeven. Met name voor wat betreft de 
kwalitatieve aanscherping van het object komt Peters met een meer uitgewerkte 
benadering. Hij maakt daarbij gebruik van het begrip ‘ruimtelijk planconcept’ 
dat in de planologische literatuur door Zonneveld is ontwikkeld en past dit toe 
op het niveau van het bestemmingsplan. Aan de hand van een groot aantal on-
derzochte uitspraken laat hij bovendien zien, dat criteria ontleend aan de beoog-
de ruimtelijke structuur worden gebruikt in de overwegingen van Kroon en rech-
ter. Ook heeft Peters oog voor de materiële context: de wisselwerking van het 
ruimtegebruik met andere maatschappelijke verhoudingen en de verwevenheid 
met andere beleidsterreinen. 
De drie hiervoor gevonden constante elementen in de omschrijvingen van de ma-
teriële betekenis van ruimtelijke ordening komen dus ook in de juridische litera-
tuur tot uiting. Het tweede element, de kwalitatieve aanscherping aan de hand 
van de strekking van de bestuursbevoegdheid, krijgt echter alleen een uitwerking 
bij Drupsteen en Peters. Zelfs vindt het daarvoor bepalende begrip van de ruimte-
lijke structuur bij veel moderne schrijvers in het geheel geen erkenning. Dit is 
des te opmerkelijker omdat dit criterium toch duidelijk naar voren komt uit de 
wetsgeschiedenis, de nationale nota’s en de planologische literatuur. 
Een verklaring hiervoor kan gevonden worden in het feit dat de ruimtelijke or-
dening steeds veelomvattender is geworden. In de loop van de tijd heeft er een 
verruiming plaatsgevonden, in die zin dat de betekenis van de ruimtelijke orde-
ning sterk is toegenomen naar het geregelde ruimtegebruik, naar de mogelijke 
bestemmingen en naar de betrokken bestuursniveaus. Daarmee is er ook een toe-
name ontstaan naar de soort en het aantal personen en organen die daarbij een 
rol kunnen spelen en naar de ingewikkeldheid van de procedures. Onder die om-
standigheden is de wijze van werken in zo grote mate de aandacht gaan vragen, 
dat de procedurele aspecten de materiële harde kern van de ruimtelijke ordening 
aan het oog hebben onttrokken. Daarnaast kan de oorzaak gezocht worden in de 
overheersende ‘top-down’ benadering, van waaruit het moeilijk is contact te ma-
ken met de materiële elementen, die - zo ergens - op het lokale niveau het best 
waarneembaar zijn. De binnen deze benadering ontstane ideeën als de tweespo-
righeidsgedachte en de zelfstandige projectprocedure, verlangen zelfs helemaal 
geen duidelijkheid omtrent de materiële betekenis van ruimtelijke ordening. In 
dit opzicht moet ik deze ideeën dan ook verwerpen, omdat ze daarmee afbreuk 
doen aan de in §1.3.2 centraal gestelde structurerende functie die het recht zou 
moeten vervullen. 
 
 
 
 
2.6  Eigen opvatting 
 
In deze paragraaf wil ik mijn eigen opvatting over de materiële betekenis van de 
ruimtelijke ordening verwoorden en enkele argumenten aanvoeren die wellicht 
nog iets toevoegen aan het gestelde in de voorgaande paragrafen. Ik beperk mij 
daarbij zoveel mogelijk tot het enige element dat discussie oproept: het motief 
waarmee naar het object gekeken wordt. Met het oog daarop sta ik in §2.6.1 eerst 
stil bij het vaag ogende belang van ruimtelijke samenhang. In §2.6.2 belicht ik 
vervolgens het karakter van de kwalitatieve aanscherping van de bestuursbe-
voegdheid: waarom staat de gebiedsmatige benadering in verband met een ruim-
telijke structuur voor een eigen belang? Ten slotte wijs ik in §2.6.3 op de ware re-
den om ruimtelijke ordening te plegen. 
 
2.6.1  De waarde van een plek 
 
Voordat ik nader inga op het juridische vraagpunt van het al dan niet eigen be-
lang van de ruimtelijke ordening, wil ik eerst stil staan bij datgene waar het be-
leid op gericht is: een bepaald stuk grond en het ruimtebruik dat daarop plaats-
vindt. De waarde van zo’n plek bestaat niet alleen uit die plek als een geïsoleerd 
verschijnsel, maar ook uit de functie die zo’n plek in een bepaald geheel vervult. 
Want zoals een letter in een tekst of een noot in een muziekstuk, zo heeft ook een 
plek een context die haar werkelijke betekenis bepaalt. 
Een plek functioneert in verschillende opzichten als een schakel. Om een bepaal-
de plek echt te ervaren heb je tijd nodig. Gedurende die tijd ontstaat enig inzicht 
in de manier waarop die plek gebruikt wordt en in de sociale processen die zich 
daar afspelen. In hoeverre ontmoeten mensen elkaar, rusten ze uit of verdienen 
ze hun brood op die plaats? Evenzo is de plek een schakel in een historisch pro-
ces. Mogelijk hebben zich daar gebeurtenissen afgespeeld die belangrijk zijn voor 
de geschiedenis van een bepaalde familie, onderneming, stad of natie. Wellicht 
heeft die plek in de loop der tijd verschillende gebruiksdoeleinden gediend, die 
mede een verklaring vormen voor de huidige inrichting. Pas recent is het inzicht 
gegroeid dat een plek een belangrijke schakelfunctie vervult in allerhand (a)bio-
tische processen. We wisten dat natuurlijk al langer voor de berging, aan- of af-
voer van water, maar de betekenis van doorgaande of samenhangende gebieden 
voor ecosystemen heeft nog maar kortgeleden erkenning gevonden. Van hier is 
het nog maar een kleine stap naar de schakelfunctie binnen het functioneren van 
een gebied als een geheel. Want afhankelijk van het ruimtegebruik op de omlig-
gende plekken, zullen twee plekken die er hetzelfde uitzien toch een verschillen-
de waarde hebben. Een groot gebouw dat is opgenomen in gesloten bebouwing 
heeft een andere waarde dan een vergelijkbaar gebouw dat vrijstaat in een tuin. 
Een veld dat deel uitmaakt van een bufferzone, heeft een andere waarde dan een 
soortgelijk veld dat in een ruime polder ligt. 
Naar het mij voorkomt bevat het hierboven gestelde weinig conflictstof en zal het 
bij menigeen op instemming mogen rekenen. Toch zien we vaak dat wanneer 
mensen zich een idee moeten vormen over de betekenis die een bepaalde plek 
heeft, deze ideevorming plaatsheeft aan de hand van een kortstondig beeld. Dat 
geldt niet alleen voor sight seeing-tours en vlotte cultuur-historische TV-program-
ma’s, maar ook wanneer politici of adviseurs die bij besluitvorming zijn betrok-
ken een busreis maken door het bedreigde of uitverkoren gebied. Mijns inziens is 
het om twee redenen moeilijk om in onze cultuur tot een goede waardering van 
een bepaalde plek te komen. 
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De eerste reden is de gemakkelijke beschikbaarheid van beeldmateriaal en het 
gewicht dat men toekent aan beelden achter een ruit of op een scherm. Dit geeft 
een verkeerd, want te smal gefundeerd, idee van zekerheid en van beheersing van 
de feitelijke omstandigheden. Het gaat immers niet om het geïsoleerde ver-
schijnsel, maar om dat verschijnsel in de context die zijn ware betekenis bepaalt. 
De tweede reden hangt daarmee samen en bestaat uit het ontbreken van af-
standsbeleving. Iedereen heeft het recht om op elk gewenst moment ergens an-
ders - althans op een andere locatie - te zijn, zonder dat dit fysieke inspanning 
kost. Het beeld van de ene plek is moeiteloos te vervangen door het beeld van een 
andere plek. Alleen in voetgangersgebieden, waar men ‘recreatief winkelt’, lijken 
mensen nog weet te hebben van ruimtelijke samenhang: daar bestaat waardering 
voor afwisseling en begrip voor de onderlinge afhankelijkheid tussen de verschil-
lende gebruiksvormen, zoals met name verkeer en de vele vormen van publieks-
gericht ruimtegebruik. In het algemeen realiseert men zich echter nauwelijks 
hoe belangrijk het is dat een bepaalde gebruiksvorm op juist die bepaalde plek is 
gelegen. Onder die omstandigheden kan de opvatting postvatten dat elke ge-
bruiksvorm overal zou kunnen liggen en dat de ligging binnen een gebied als een 
geheel er niet zoveel toe doet. 
Processen in de werkelijkheid, van overstromingen, rupsenplagen en ziektes tot 
de economische ontwikkeling, spelen zich af in een continuüm van tijd en ruim-
te. Door het veelvuldig gebruik van gemakkelijk op te roepen beelden en van ge-
motoriseerde transportmiddelen kunnen mensen het zicht op deze realiteit ver-
liezen. Zo kan het idee postvatten dat de situering van een project zelfstandig is 
te benaderen, dat je stukjes ruimte die daarmee - gelet op de structuur van het 
gebied - samenhangen zou kunnen weglaten of overslaan. Onze verbeelding is 
immers niet gebonden aan de beperkingen die de continuïteit in tijd en ruimte 
aan de werkelijkheid oplegt. 
 
2.6.2  Een geheel eigen belang 
 
Uit de omschrijvingen die in §2.3 en §2.4 aan de orde zijn gekomen, treedt één 
element naar voren dat we kenmerkend kunnen noemen voor de materiële bete-
kenis van ruimtelijke ordening. In de nationale nota’s wordt dit meestal aange-
duid als de ruimtelijke structuur en in de planologische literatuur als het ruimte-
lijk concept of de ruimtelijke structuur. Indien we ooit een eigen betekenis aan 
de ruimtelijke ordening zouden kunnen toekennen, dan moet die uit dit element 
voortvloeien. Ik wil dit element in het vervolg aanduiden als het ruimtelijk con-
cept.263 Met een verwijzing naar Van den Berg264 omschrijf ik dit begrip in relatie 
tot de materiële aspecten van het bestemmingsplan als volgt: een samenhangend 
complex van onderling verenigbare overwegingen, dat voor het bestaande of 
nieuwe ruimtegebruik in een gebied als totaliteit, een wenselijk geoordeelde ver-
scheidenheid en afwisseling beschrijft en op een kaartbeeld weergeeft. 
In mijn opvatting komt de eigen identiteit van de ruimtelijke ordening dus tot 
uiting in het ruimtelijk concept, maar wat is dan de meerwaarde of het eigen be-
lang van zo’n concept? Al bij de bespreking van de Tweede nota bleek dat deze 
weliswaar erkent dat de ruimtelijke ordening een structuur voor een gebied aan-
geeft, maar tegelijkertijd vaststelt dat de ruimtelijke ordening geen nieuw en 
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zelfstandig element toevoegt. En ook uit de latere nota’s en de meer recente juri-
dische literatuur spreekt geen duidelijke erkenning van het eigen belang van een 
ruimtelijk concept. Naar mijn mening is een dergelijk belang wel aanwezig. 
Daartoe moeten we in de eerste plaats aannemen dat een plek een andere waarde 
heeft wanneer deze een andere rol krijgt in de ruimtelijke structuur. Die waarde 
is dus afhankelijk van de ligging in een gebied, van een bepaalde relatie tot de 
omgeving. Dit lijkt me, zoals ik hiervoor al heb aangegeven, niet zo moeilijk te 
aanvaarden. En in de tweede plaats zouden we moeten erkennen dat het aanwij-
zen van een geschikte situering berust op overwegingen die bij het gebied als zo-
danig behoren en niet bij één of meer van de gebruiksvormen. Deze stelling wil ik 
als volgt verduidelijken. 
In de jaren zeventig is het een tijdje gangbaar geweest om voor een bestaand of 
toekomstig stedelijk gebied tot een ruimtelijk concept te komen aan de hand van 
sector- of deelmodellen. Men zocht dan naar een optimale toedeling per deela-
spect, met afzonderlijke modellen voor het wonen, publieksgerichte voorzienin-
gen, het groen, het verkeer, etcetera. De verschillende optimale deelmodellen die 
zo ontstonden, werden vervolgens in elkaar geschoven, om op die manier tot een 
optimale totaalstructuur te komen. Al gauw werd duidelijk dat deze werkwijze 
niet vanzelfsprekend tot een goed ruimtelijk geheel leidde. Kennelijk spelen 
daarvoor andere - de afzonderlijke ruimtegebruikende sectoren overstijgende - 
overwegingen een rol. Deze overwegingen berusten op bepaalde ordeningsprin-
cipes en bewerkstelligen een zekere mate van afwisseling voor een gebied als een 
geheel. Voorbeelden van dergelijke principes zagen we in §2.4.1 geformuleerd 
door Fockema Andreae, in §2.4.4 uitgewerkt in concrete toepassingen en in §2.5.4 
door Drupsteen genoemd. In het ruimtelijk concept dat zo tot stand komt, wordt 
ook niet gelijkelijk tegemoet gekomen aan de verschillende sectorale claims. Af-
hankelijk van de inpasbaarheid kan de ene sector daarbij minder en de andere 
meer dan de geuite wensen in vervulling zien gaan. Deze ongelijke behandeling 
is alleen te rechtvaardigen vanuit het eigen belang van het ruimtelijk concept dat 
voor het betreffende gebied als het beste gekozen is. Het voorgaande toont mijns 
inziens aan dat de ruimtelijke ordening met de aan het ruimtelijk concept ont-
leende overwegingen om gebruiksvormen een bepaalde situering te geven, een 
geheel nieuw en zelfstandig element toevoegt aan de regeling van de gebruiks-
mogelijkheden van een gebied.265 
Naast de zelfstandige betekenis van de plek als schakel en het gebied als totaliteit, 
verdient ook de rationaliteit van het ruimtelijk concept aparte aandacht. Terecht 
is er vaak op gewezen dat de vormgeving van een ruimtelijk concept moeilijk ra-
tioneel te beargumenteren valt en zowel berust op creativiteit en persoonlijkheid 
van de ontwerper als op wisselende maatschappelijke en culturele stromingen, 
waaraan een zekere modieusheid niet vreemd is.266 Dat neemt echter niet weg dat 
de keuze voor een bepaald ruimtelijk concept wel degelijk een overwegend ratio-
neel karakter heeft. In de eerste plaats moet er sprake zijn van een ruimtelijk ge-
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heel dat goed kan functioneren, naar bijvoorbeeld de verkeersafwikkeling, de be-
reikbaarheid van voorzieningen en de dimensionering van woonbuurten, bedrij-
venterreinen, recreatieve voorzieningen en verkeersruimten.267 En in de tweede 
plaats moet het gekozen concept verantwoord kunnen worden ten opzichte van 
een waardering van de bestaande situatie, opdat bestaand ruimtegebruik niet 
nodeloos wordt wegbestemd. In deze opzichten kan de keuze voor een bepaald 
ruimtelijk concept wel degelijk op een rationele manier ter discussie staan. 
Resteert er nog één factor die een frank en vrije herkenning van het eigen belang 
van de ruimtelijke ordening kan bemoeilijken. Hiermee doel ik op de onduide-
lijkheid over de soort grootheid waarin het ruimtelijk concept beschreven moet 
worden. Tot nu toe hebben we gezien dat het kan gaan om een structuur van 
ruimtelijke activiteiten, eenheden, elementen of functies. Juristen lijken een 
voorkeur voor het laatstgenoemde begrip te hebben, dikwijls verwoord als maat-
schappelijke doeleinden. Voor ruimtelijke ordening op bestemmingsplanniveau 
vormt dit echter in zoverre geen probleem, dat we daar aansluiting zullen moe-
ten zoeken bij het bestemmingsbegrip. En voorts moet daarbij voorop staan dat 
deze grootheden alleen als onderdeel van het ruimtegebruik in een gebied rele-
vant zijn en dat de aandacht zich niet richt op die grootheid zelf of op een be-
perkt aantal daarvan. In zo’n geval zou er immers geen sprake zijn van een ruim-
telijke ordeningsstructuur maar van een meer beperkte benadering, die het niet 
te doen is om een zo goed mogelijk gebruik van een gebied als totaliteit. Met na-
me de in §2.4 genoemde beschouwingen van Peteri, Van der Woud en Van der 
Cammen en De Klerk laten zien dat in ons land slechts gedurende twee perioden 
de belangstelling voor een gebied als een geheel voorop heeft gestaan.268 Het is 
dus niet vanzelfsprekend dat veranderingen in het ruimtegebruik gestuurd wor-
den vanuit de ruimtelijke ordening. Dat geldt ook voor onze tijd, waarin be-
voegdheden met betrekking tot de situering van gebruiksdoeleinden van de 
grond worden ondergebracht in sectorale wetten en de WRO, zonder dat deze een 
relatie met een ruimtelijke structuur hoeven te hebben. 
 
2.6.3  De behoefte aan ruimtelijke ordening 
 
Bijna alle beschouwingen die aandacht besteden aan het karakter van de ruimte-
lijke ordening, noemen als primaire reden voor de behoefte aan die vorm van 
overheidsbemoeienis de schaarste aan grond. We zagen dat ook de MvT bij het 
ontwerp van de WRO deze opvatting aanhing. Omdat er zo weinig ruimte is en er 
zoveel concurrerende claims voor ruimtevragende projecten naar voren komen, 
zou er behoefte bestaan aan een ruimere afweging. Onverklaarbaar is dan wel dat 
er ook behoefte bestaat aan ruimtelijke ordening in landen waar geen sprake is 
van een dergelijke schaarste en concurrentie, zoals bijvoorbeeld in Canada of 
Noorwegen. Even onverklaarbaar is dat er in ons land alleen in de zeventiende en 
de twintigste eeuw sprake is geweest van ruimtelijke ordening. En strikt geno-
men zou er dan ten tijde van de totstandkoming van de Vierde nota een veel gro-
tere behoefte aan ruimtelijke ordening moeten hebben bestaan dan ten tijde van 
de aanloopperiode naar de WRO het geval was (zie schema 2.3). Hiervoor hebben we 
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echter gezien dat de aandacht de laatste jaren veel meer uitging naar coördinatie 
van besluitvorming en inpassing van projecten, dan naar de ruimtelijke struc-
tuur. 
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Zelf denk ik niet dat schaarste aan situeringsmogelijkheden de primaire reden 
vormt om aan ruimtelijke ordening te doen. Een mooie zitkuil kan toch even fel 
betwist zijn tussen twee gezelschappen op een verder leeg strand, als wanneer er 
veel volk aan zee verwijlt. En ook zonder dat er sprake hoeft te zijn van schaarste, 
kan een maatschappelijk sterker gebruiksdoeleind beter aan zijn trekken komen 
dan een zwakker gebruiksdoeleind. De ware drijfveer achter de ruimtelijke orde-
ning vormt mijns inziens zelfs  niet de bezorgdheid voor een goed functioneren-
de ruimtelijke structuur, maar de behoefte van de mens aan voldoende afwisse-
ling in zijn fysieke omgeving. Ik herinner aan het streven naar een ‘evenwichtig’ 
of ‘harmonisch’ geheel waarvan sprake is in de wetsgeschiedenis van de WRO. En 
zo lezen we bij Van den Berg: “Hoe hoger een samenleving is ontwikkeld en gedif-
ferentieerd en hoe pluriformer haar leefstijl (cultuur) is geworden, des te sterker 
zal ook in de ruimtelijke neerslag van die samenleving - in haar leefgebied of 
leefomgeving - ruimtelijke differentiatie verlangd en verwezenlijkt (moeten) wor-
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den.”273 Het nieuwe Charter van Athene 1998, zoals dat is vastgesteld door de Eu-
ropean Counsel of Town Planners, noemt de ‘variety and diversity’ binnen stede-
lijke gebieden als een belangrijk beginsel.274 Tekenend is ook het grote aantal be-
slissingen in de Vierde nota waarin de begrippen afwisseling, differentiatie, di-
versiteit en verscheidenheid centraal staan.275 En zelfs op Europese schaal blijkt 
verscheidenheid in het ruimtegebruik van belang te zijn.276 
Dieper gravend, zou ik durven te stellen dat het hier om een menselijk trekje gaat 
dat van nature is bepaald. Van andere dieren dan mensen277 is immers bekend dat 
ze ook behoefte hebben aan verscheidenheid in hun fysieke omgeving: een gele-
ding van de ruimte naar open en gesloten, donker en licht, warm en koud, etce-
tera.278 Daarom is mijns inziens de belangrijkste reden voor het bedrijven van 
ruimtelijke ordening hierin gelegen, dat deze een zekere verscheidenheid van de 
fysieke omgeving veilig stelt, naar geleding van stedelijke en landelijke gebieden, 
naar soorten van stedelijke milieu’s en naar landschapstypen. Tevens brengt dit 
ons terug bij het fundamentele kenmerk van de ruimtelijke ordening, het ruim-
telijk concept. Dit concept richt zich immers op het aanbrengen van een bepaal-
de mate van verscheidenheid en afwisseling in de mogelijkheden tot ruimtege-
bruik over een gebied als een geheel. 
De door mij aannemelijk geachte verklaring houdt in dat de zorg voor ruimtelij-
ke ordening geen automatisch sequeel is van een toenemende schaarste aan 
ruimte. Het betekent dat de aandacht voor een goede ruimtelijke structuur veel-
eer afhankelijk is van cultureel bewustzijn en van politieke wilsvorming. 
 
2.6.4  Samenvatting en conclusie 
 
Het beeld van de materiële betekenis van ruimtelijke ordening dat uit dit hoofd-
stuk oprijst, vertoont alleen wat het motief van regeling betreft onduidelijkheid. 
Het object als zodanig, of het onderwerp in feitelijke zin, laat zich goed omschrij-
ven als ruimtegebruik: bebouwing, ander grondgebruik en gebruik van de be-
bouwing. Voorts pleiten alle inhoudelijk gerichte benaderingen ervoor dat de 
ruimtelijke ordening de mogelijkheden tot ruimtegebruik beïnvloedt vanwege 
het belang voor een ruimtelijke structuur van een gebied als totaliteit. Deze 
ruimtelijke structuur vloeit voort uit een ruimtelijk concept. De meeste moderne 
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juridische bronnen noemen dit begrip echter niet of kennen zelfs geen eigen ma-
terieel belang toe aan de ruimtelijke ordening. Daarnaast is niet eenduidig in 
welke grootheden de begrippen ruimtelijk concept en ruimtelijke structuur moe-
ten worden uitgedrukt. In de voorgaande paragrafen zijn als mogelijkheden naar 
voren gekomen: ruimtelijke activiteiten, belangen, bestemmingen, eenheden, 
elementen of functies. Ten slotte is duidelijk en onomstreden dat dit voor een 
ruimtelijke structuur relevante ruimtegebruik een nauwe relatie heeft met (het 
functioneren van) andere maatschappelijke verhoudingen, evenals de ruimtelijke 
ordening in een sterke wisselwerking verkeert met andere openbare belangen, 
welke afhankelijkheid soms een zeer rechtstreeks karakter kan dragen. 
In mijn eigen opvatting heb ik mij daarom beperkt tot het motief van regeling. 
Na gewezen te hebben op het belang van een ruimtelijke samenhang, heb ik het 
ruimtelijk concept kenmerkend genoemd voor de materiële betekenis van ruim-
telijke ordening. In dit verband is het ruimtelijk concept omschreven als: een sa-
menhangend complex van onderling verenigbare overwegingen, dat voor het be-
staande of nieuwe ruimtegebruik in een gebied als totaliteit, een wenselijk ge-
oordeelde verscheidenheid en afwisseling beschrijft en op een kaartbeeld weer-
geeft. Vervolgens heb ik geprobeerd aannemelijk te maken dat de op een ruimte-
lijk concept berustende ruimtelijke structuur voor een gebied als een geheel, een 
toegevoegde waarde inhoudt. Daaraan is de conclusie verbonden dat de ruimte-
lijke ordening, door toedoen van het ruimtelijk concept, een geheel nieuw en 
zelfstandig element toevoegt aan de regeling van de gebruiksmogelijkheden van 
een gebied. 
Als toegift diende een beschouwing over de menselijke behoefte aan verschei-
denheid, in dit geval aan verscheidenheid in de fysieke omgeving. Deze behoefte 
zie ik als de primaire drijfveer voor het plegen van ruimtelijke ordening. 
Het ruimtegebruik wordt geordend in verband met zijn belang voor een ruimte-
lijke structuur.  Waaruit de ruimtelijke structuur is opgebouwd blijft in het mid-
den; voor de mogelijke invulling van deze kwalitatieve grootheid staan verschil-
lende begrippen ter beschikking. Omdat het in dit hoofdstuk gaat om de materië-
le betekenis van het begrip ruimtelijke ordening in het algemeen, maak ik hier 
nog geen keuze. Duidelijkheid over de aard van de kwalitatieve grootheden waar-
in de ruimtelijke structuur moet worden uitgedrukt, is voor het bestemmings-
plan verbonden met het begrip bestemming. Dit begrip staat in het volgende 
hoofdstuk centraal. 
Hoofdstuk 3 
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Bestemmingen, nodig ten behoeve van  
een goede ruimtelijke ordening 
 
 
In §2.1.1 is aangegeven dat de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO twee hoofdele-
menten bevat die de belangrijkste materiële criteria voor de techniek van rege-
ling van het bestemmingsplan vormen. Vervolgens is in hoofdstuk 2 eerst de be-
tekenis bezien van het begrip ruimtelijke ordening, dat voor beide hoofdelemen-
ten als draagvlak dient. In het onderhavige hoofdstuk komt nu het eerste van de-
ze twee hoofdelementen aan de orde. 
 
 
3.1  Het eerste hoofdelement 
 
3.1.1  De betekenis van het bestemmingsbegrip 
 
Dit hoofdstuk is erop gericht duidelijkheid te verschaffen over de betekenis van 
het eerste materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO: de aanwijzing van de be-
stemming van de in het plan begrepen grond, voor zover dit ten behoeve van een 
goede ruimtelijke ordening nodig is. Volgens de in §2.1.1 gehanteerde beeld-
spraak kunnen we dit element zien als de eerste bouwlaag van een bouwwerk dat 
verrijst op het grondvlak van ‘een goede ruimtelijke ordening'. Bepalend voor de 
materiële betekenis van dit laatstgenoemde begrip is het ruimtelijk concept. 
Hieruit vloeit voort dat de ruimtelijke structuur, het patroon van verscheiden-
heid en afwisseling in het ruimtegebruik in een gebied als totaliteit, op het ni-
veau van het bestemmingsplan moet worden beschreven in termen van bestem-
mingen. Het doel van dit hoofdstuk is derhalve om te komen tot een zo duidelijk 
mogelijke afbakening van het materiële bestemmingsbegrip. 
Voordat ik aangeef hoe ik tot deze afbakening denk te komen, wil ik benadruk-
ken dat het bestemmingsbegrip hier is beperkt tot de omschrijving van de aan-
wijzing op de plankaart. Soms verstaat men onder de bestemming in de zin van 
art. 10 WRO1 ook de gehele regeling, dus inclusief bebouwings- en andere voor-
schriften2. Deze betekenis is in dit geval, waar het om de kern van het materiële 
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bestemmingsbegrip gaat, te ruim. Ook doelt men bij de bestemming wel eens uit-
sluitend op een op de kaart toegedeeld bestemmingsvlak. Dat vlak, met een be-
paalde code, figuratie en/of kleur, ‘is’ dan de bestemming.3 Hier betreft het mijns 
inziens een misvatting. In de loop van dit hoofdstuk zal duidelijk worden dat de 
kaart en de voorschriften niet zonder elkaar kunnen en dat - althans in het sys-
teem van de WRO - aan geen van beide zelfstandige betekenis toekomt.4 De bena-
dering in dit hoofdstuk richt zich alleen op het element van de bestemmingsom-
schrijving, waarbij bedacht moet worden dat deze altijd betrekking moet hebben 
op één of meer, op de kaart aangewezen bestemmingsvlakken. 
De bestemming in de zin van art. 10 WRO is, anders dan het begrip ruimtelijke 
ordening, zelf een rechtsfiguur. Bovendien heeft deze rechtsfiguur belangrijke 
juridische gevolgen.5 Daarom zal ik bij het zoeken naar de materiële betekenis 
van dit begrip vooral bij juridische bronnen te rade gaan. Wat betreft de litera-
tuur ontmoet ik hier wel een moeilijkheid. Kon ik ten aanzien van de materiële 
betekenis van ruimtelijke ordening nog concluderen dat juridische theorievor-
ming over dit onderwerp slechts in beperkte mate voorhanden was, bij de be-
stemming ontbreekt deze nagenoeg geheel. Verontrustend genoeg bestaat de uit-
zondering uit enkele bijdragen van mijn eigen hand6, die vervolgens enige weer-
klank hebben gekregen.7 Hoewel dit in feite overbodig en onzuiver is, gelet op de 
eerste aan dit onderzoek ten grondslag liggende hypothese, voel ik me er onder 
deze omstandigheden toe gedrongen om nog één keer een extra kritische blik op 
de relevantie van dit onderwerp te werpen. Deze relevantie wordt bepaald door 
het belang van duidelijkheid over de mogelijke detaillering en verdere reikwijdte 
van bestemmingsplanregeling. De vormgeving van zo’n regeling is geheel afhan-
kelijk van de bestemmingen die je kunt onderscheiden en de voorschriften die je 
in verband met die bestemmingen kunt formuleren. Het lijkt mij daarom zonne-
klaar dat wanneer men zich niet uitspreekt over het begrip bestemming, een zin-
volle gedachtewisseling over bestemmingsplanregeling niet van de grond kan 
komen. Gegeven het belang van duidelijkheid over detaillering en reikwijdte van 
het bestemmingsplan, zit het dus met de relevantie van het onderwerp wel goed. 
Al met al is het echter eerder een nadeel dan een voordeel dat juridische litera-
tuur op dit stuk zo dun gezaaid is. De verschillende bronnen hebben immers wel 
degelijk een bepaald beeld van de bestemming, maar dat blijft voornamelijk im-
pliciet. 
 
3.1.2  Een concreet versus een abstract bestemmingsbegrip 
 
Een belangrijk deel van dit hoofdstuk is gewijd aan de wetgeving die aan de WRO 
voorafging. Juist bij het ontbreken van een expliciete opvatting over het bestem-
mingsbegrip is het van belang te weten welke ontwikkeling dit begrip in de ver-
schillende oudere wetten en uitvoeringsvoorschriften heeft doorgemaakt en wel-
ke vorm men daaraan placht te geven. Doordat een duidelijk theoretisch kader 
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ontbreekt, zal deze traditionele betekenis immers in feite bepalen hoe het be-
stemmingsbegrip in de pratijk wordt ingevuld. Op een dergelijke gang van zaken 
hoeft niet veel tegen te zijn, zolang er maar sprake is van inhoudelijk goed op el-
kaar aansluitende begrippen. Voor de bestemmingsbegrippen in de Ww 1901 en 
de WRO is dat naar mijn mening echter niet het geval: waar men tijdens de Ww 
1901 uitging van een - in elk geval overwegend - als concreet te typeren bestem-
mingsbegrip, koos art. 10 WRO daarentegen voor een zuiver normatief - hierna 
abstract te noemen - bestemmingsbegrip. Hieronder wil ik eerst de betekenis van 
de zojuist gebruikte termen concreet en abstract bestemmingsbegrip verduidelij-
ken. 
In de volgende paragrafen zal ik aantonen dat het bestemmingsbegrip ten tijde 
van de Ww 1901 samenviel met bepaalde aspecten van ruimtegebruik, met name 
bebouwing. In die opvatting werd tegelijkertijd met de aanwijzing van de be-
stemming een uitspraak gedaan over de aanvaardbare bebouwingsmogelijk-
heden, in de vorm van bepaalde bouwwerken. Dit blijkt onder andere uit de be-
stemmingsbenamingen, die bijvoorbeeld spraken van een bestemming voor ‘vrij-
staande eengezinshuizen’ of voor ‘gesloten bebouwing in drie woonlagen’. En 
nog meer uit het feit dat als de bestemming eenmaal gerealiseerd was, deze werd 
vereenzelvigd met de totstandgekomen bebouwing. Deze bouwwerken ‘waren’ de 
bestemming. Vandaar dat ik dit bestemmingsbegrip van het etiket ‘concreet’ heb 
voorzien. Met name in relatie tot een norm die - volgens de opvatting die ik in 
§1.4.1 heb toegelicht - deel uitmaakt van een regeling, is dit een negatieve kwalifi-
catie. Deze verwijst naar de kritiek die Van Wijk destijds uitte op de door Belin-
fante onderscheiden ‘concrete norm’: “Immers, de norm is per definitie abstract, 
zij generaliseert, zij heeft de bedoeling in ruimer of enger omgrenzing velerlei te 
omvatten en dus een zekere algemeenheid te hebben. Is dus de uitdrukking con-
crete norm niet innerlijk tegenstrijdig en dus uit haar aard juist niet in staat om 
tot verheldering te strekken?”8 Een dergelijke innerlijke tegenstrijdigheid wil ik 
ook het concrete bestemmingsbegrip aanwrijven. Enerzijds liet men de bestem-
ming samenvallen met bepaalde aspecten van een feitelijke gesteldheid, ander-
zijds gebruikte men het tegelijkertijd ook voor de begrenzing van de mogelijkhe-
den tot bebouwing én ander ruimtegebruik, zoals het gebruik van die bebouwing. 
 
Vertoonde het concrete bestemmingsbegrip onder de Ww 1901 alleen een inner-
lijke tegenstrijdigheid, onder de WRO kwam het duidelijk in strijd met het door 
die wet gehanteerde beeld van de bestemming. Zoals hiervoor in herinnering is 
geroepen, bevat art. 10 lid 1 WRO een gelaagde normstelling: de bestemmingen 
die ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening kunnen worden aangewezen, 
dienen als opstapje voor de begrenzing van de beperkingen van het ruimtege-
bruik. De bestemmingsbenamingen spreken dan bijvoorbeeld van ‘wonen, met 
vrijstaande eengezinshuizen’ of ‘wonen, met gestapelde woningen in gesloten 
bebouwing in drie bouwlagen’. Hoewel de typering van de bestemming wel vaak 
gebruik zal maken van de daarbij behorende bebouwing, valt de bestemming 
daar niet mee samen en wordt die bebouwing slechts in algemene zin aange-
duid.9 In de gelaagde normstelling neemt de bestemming immers een zelfstandi-
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ge positie in, voorafgaand aan de omschrijving van de gebruiksmogelijkheden in 
een bebouwingsvoorschrift, vereiste van aanlegvergunning of gebruiksverbod. 
Daarbij moet de begrenzing van de mogelijkheden tot bebouwing en ander ruim-
tegebruik haar rechtvaardiging kunnen vinden in een bepaalde noodzaak in ver-
band met de aangewezen bestemming. In deze constructie moet de bestemming 
in elk geval apart onderscheiden worden van de beoogde bebouwing(smogelijk-
heden), waarvoor deze - samen met het noodzakelijkheidsvereiste - als een norm 
moet dienen. Vanwege dit onmiskenbaar normatieve karakter, typeer ik het be-
stemmingsbegrip binnen deze opvatting als ‘abstract’. 
De veronderstelling is dat het concrete bestemmingsbegrip uit de Ww 1901 is 
blijven voortleven, doordat gedurende de werking van de WRO onvoldoende aan-
dacht heeft bestaan voor de nieuwe betekenis die dit begrip in die wet had ge-
kregen. Een bevestiging daarvoor is onder andere te vinden in de hiervoor aange-
haalde geschriften van Belinfante en Van Wijk. Al verschilden deze auteurs van 
mening over benaming en inhoud van het concrete norm-begrip, over de kwalifi-
catie van de bestemming liepen hun meningen minder ver uiteen. Beiden schre-
ven daaraan een karakter toe dat blijk geeft van een concreet bestemmingsbegrip. 
Belinfante was van oordeel dat het bestemmingsplan nog het beste gerekend kon 
worden tot de door hem onderscheiden ‘concrete norm’, een tussenfiguur tussen 
de algemeen verbindende regels en de beschikking. Daarbij ging hij uit van de 
veronderstelling dat het bestemmingsplan niet voor herhaalde toepassing vat-
baar was.10 Van Wijk vereenzelvigde de bestemming met de juridische status van 
een concreet object, die algemeenheid ontbeert. Wel schreef hij met enig voorbe-
houd een regelingskarakter toe aan de daaraan verbonden voorschriften betref-
fende het gebruik van de grond en de zich daarop bevindende opstallen. Kenne-
lijk rekende Van Wijk de bebouwingsvoorschriften niet tot deze voorschriften en 
nam hij geen nauw verband aan tussen de bestemming en deze andere voor-
schriften.11 Daarnaast wijs ik erop dat naar mijn indruk het noodzakelijkheidsver-
eiste van de tweede laag in art. 10 lid 1 WRO - in strijd met de bedoeling van de 
wetgever - noch bij de Kroon, noch bij de Afdelingen van de Raad van State een 
rol heeft gespeeld bij de beoordeling van bebouwingsvoorschriften. Wanneer deze 
indruk juist is, dan betekent dit dat de detaillering van voorschriften en van aan-
duidingen op de kaart met betrekking tot bebouwing, niet adequaat - namelijk 
als een sequeel van de bestemming - ter discussie heeft kunnen staan. En ook lijkt 
de identificatie van het bestemmingsbegrip met bebouwing(smoglijkheden) een 
handicap voor de regeling van het ander gebruik dan bebouwing, alsmede voor 
die gevallen waarin men een ruime reikwijdte aan het bestemmingsplan zou wil-
len toekennen. 
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3.1.3  Opzet van dit hoofdstuk 
 
Het bovenstaande brengt met zich dat ik veel aandacht besteed aan de geschiede-
nis van het bestemmingsbegrip, teneinde aannemelijk te maken dat dit begrip 
vóór de WRO werd vereenzelvigd met - bepaalde aspecten van - vooral bebouwing. 
Omdat het ontstaan van de verschillende voorschriften met betrekking tot be-
bouwing, ander grondgebruik en het gebruik van de bebouwing nauw samen-
hangt met de ontwikkeling van het bestemmingsbegrip, zullen ook deze voor-
schriften herhaaldelijk aan de orde komen. 
Om te beginnen staat de volgende hoofdparagraaf stil bij de ontwikkeling die het 
bestemmingsbegrip doormaakte onder de Ww 1901. Daarna gaat §3.3 in op de 
wettelijke regels die in de loop der jaren naast de Ww 1901 tot stand kwamen en 
voor het bestemmingsbegrip van betekenis waren. Tevens besteed ik daarin aan-
dacht aan de voorstellen voor een nieuwe wetgeving ter vervanging van de Ww 
1901, zoals die zijn gedaan door de Staatscommissie-Frederiks en -Van den Bergh. 
In §3.4 komt dan de materiële betekenis van het bestemmingsbegrip volgens de 
WRO aan de orde. Omdat hierin veel onduidelijk blijft, zet ik in §3.5 uiteen hoe 
dit bestemmingsbegrip volgens mijn eigen opvatting nader omschreven zou moe-
ten worden. Ter verduidelijking van de inhoud die de bestemming kan krijgen, 
besteedt §3.6 aandacht aan de mogelijke bestemmingen en de invloed van de 
planvorming op de totstandkoming van de differentiatie van bestemmingen in 
een plan. 
Voor de geïnteresseerde lezer, die de tekst van de in dit hoofdstuk genoemde arti-
kelen uit de wetsgeschiedenis van de WRO en uit de daaraan voorafgaande wet-
ten en voorstudies wil nalezen, bevat de Bijlage een selectie van de meest relevan-
te bepalingen. 
 
 
3.2  Het bestemmingsbegrip onder de Woningwet 1901 
 
3.2.1  De wet van 1901 
 
Even terloops als het begrip bestemming vandaag de dag wordt gebruikt, deed 
het destijds zijn intrede in de Woningwet. In de wet van 190112 was er nog geen 
sprake van een begrip bestemming13, maar wel gebruikte de enige aan het uit-
breidingsplan gewijde bepaling - zoals we zo dadelijk zullen zien - het werkwoord 
‘bestemmen’ in verband met een aanwijzing op een kaart. Hieronder wil ik eerst 
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proberen tot een algemene typering van deze aanwijzing te komen, alvorens ik 
nader inga op de inhoudelijke aspecten van het bestemmingsbegrip. 
Onder de stedenbouwkundige paragraaf 6, getiteld ‘Uitbreiding van bebouwde 
kommen’, waren slechts twee artikelen opgenomen: artikel 27, dat het bouwver-
bod regelde, en artikel 28, dat de bepalingen over het uitbreidingsplan bevatte. 
Het voornemen om deze paragraaf in de wet op te nemen, ontmoette van twee 
kanten kritiek. Zo waren er kamerleden die het onderwerp wel belangrijk von-
den, maar een onvoldoende nauw verband met de zorg voor goede woningen 
aanwezig achtten. Daarom bepleitten zij een betere regeling in een aparte wet.14 
In de Eerste Kamer twijfelden vele leden ernstig aan het nut van de zorg voor 
‘toekomststraten’ en zag men in §6 een te vergaande beperking van het eigen-
domsrecht en de gemeentelijke autonomie.15 Bij zijn verdediging beriep de minis-
ter zich vooral op “het feit, dat verkeer en luchtverversching het openlaten van 
straten dringend vorderen” en benadrukte hij “dat in het wezen der zaak geen 
enkele wijziging wordt gebracht in den aard of den omvang der macht, welke de 
gemeentebesturen thans publiekrechtelijk tegenover eigenaars van gronden be-
zitten”.16 Hoewel niet onbesproken, haalde §6 de eindstreep wel.17 
Het bouwverbod verbood de oprichting van gebouwen op bepaalde, daartoe door 
de gemeenteraad op een kaart aangewezen grond.18 Men zag dit als een algemeen 
uitvoeringsmiddel dat als regel in verband met een uitbreidingsplan, maar even 
goed ook in verband met een rooilijnenbesluit of een buitenwettelijk stratenplan 
en door gemeenten zonder een planverplichting kon worden toegepast.19 Daarom 
werd het in het eerste artikel onder §6 geregeld, voorafgaand aan de als meer bij-
zonder geziene bepaling over het uitbreidingsplan. Over dit plan bepaalde art. 28 
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lid 1: “In gemeenten, die meer dan 10.000 zielen tellen, alsmede in gemeenten, 
wier zielental in de laatste vijf jaren met meer dan een vijfde is toegenomen, stelt 
de raad behoudens vrijstelling van Gedeputeerde Staten een plan van uitbreiding 
vast, waarbij de grond wordt aangewezen, die in de naaste toekomst voor den 
aanleg van straten, grachten en pleinen is bestemd.” De juridische relevantie van 
de in dit artikel genoemde aanwijzing wordt bepaald door de bindende werking 
die er vanuit kon gaan. In essentie is deze werking tot op de dag van vandaag ge-
lijk gebleven, met als hoofdkenmerk dat deze zich alleen tot het  gemeentebe-
stuur richt. 
Het plan vormde een leidraad of beter een vrijblijvend werkplan voor de gemeen-
te en bevatte geen tot de particuliere persoon gerichte voorschriften.20 Het zou 
echter verkeerd zijn om te denken dat een in het uitbreidingsplan vervatte aan-
wijzing voor particulieren zonder betekenis was.21 Op basis van een uitbreidings-
plan was het voor een gemeente relatief gemakkelijk goedkeuring te verkrijgen 
van een bouwverbod voor gronden die voor de aanleg van een straat, gracht of 
plein waren bestemd.22 Ook vormde een uitbreidingsplan een krachtige steun bij 
onteigening.23 En afhankelijk van de inhoud van de bouwverordening, kon het 
uitbreidingsplan tevens doorwerken in de beoordeling van bouwaanvragen.24 Op 
drie manieren kon de aanwijzing in een uitbreidingsplan dus van invloed zijn op 
de gebruiksmogelijkheden van een stuk grond. 
Gelet op het bovenstaande kunnen we een algemene typering van deze aanwij-
zing verwoorden als: de toekenning van een juridische hoedanigheid aan een 
stuk grond. Het gaat om een status25 waaraan een zwakke bindende werking voor 
het gemeentebestuur en belangrijke indirecte rechtsgevolgen voor de particuliere 
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personen verbonden waren. Op welk object, op welke aspecten van het ruimte-
gebruik deze hoedanigheid betrekking kon hebben, wil ik hieronder bezien aan 
de hand van achtereenvolgens het object en de detaillering van het uitbreidings-
plan. 
 
a. Object van het uitbreidingsplan 
In de bewoording van art. 28 lid 1 Ww 1901 is er nog geen sprake van de aanwij-
zing van bestemmingen als een status van de grond, maar wordt het werkwoord 
bestemmen gebruikt in de zin van het bepalen van een doel.26 Daarbij wordt de 
aangewezen grond bestemd voor een ontwikkelingsactiviteit, voor de aanleg van 
bepaalde werken. Uit deze aanwijzing spreekt zowel een beleidsdoel om een ont-
wikkeling, een toekomstige toestand te gaan realiseren, als een beleidsoordeel 
over de inhoud van die ontwikkeling.27 De betekenis van een beleidsdoel in relatie 
tot een te realiseren ontwikkeling zal het bestemmingsbegrip tot op de dag van 
vandaag blijven behouden.28 Hoe belangrijk dit aspect ook kan zijn, de wijze van 
realisering van een doel is ondergeschikt aan het doel zelf. Het zegt niets over de 
materiële kant van de zaak, over de mogelijke inhoud van dat beleidsdoel. Daar-
om blijft het hier verder buiten beschouwing. Bovendien zullen we zien dat de 
activiteit van het realiseren hier alleen min of meer toevallig nadruk heeft gekre-
gen: al heel snel ontstaat de gewoonte de aanwijzing te laten samenvallen met 
een aanduiding van het beoogde resultaat van die ontwikkeling. 
Reeds gedurende de eerste jaren dat de Woningwet in werking is, doet zich in het 
spraakgebruik in Koninklijke Besluiten en in de literatuur een subtiele verschui-
ving voor ten opzichte van de tekst van artikel 28 lid 1. Het werd namelijk gang-
baar om te spreken van aanwijzingen óf bestemmingen voor bepaalde doeleinden 
of voorzieningen, zoals met name straten, grachten en pleinen, of voor het ge-
bruik als zodanig.29 In deze benadering wordt dus niet meer het werkwoord be-
stemmen gebruikt ter aanduiding van een beleidsdoel, maar staat het zelfstandig 
naamwoord bestemming voor - een beleidsoordeel over - een nagestreefde toe-
komstige situatie. Dit komt tot uiting in de aanduiding van de gewenste feitelijke 
gesteldheid die de aanwijzingen (is gelijk aan bestemmingen) tot stand willen 
brengen. Het bestemmingsbegrip is hier objectgericht en het wordt gebruikt om 
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er bepaalde, belangrijk geachte aspecten van het beoogde ruimtegebruik mee aan 
te geven. Om welk ruimtegebruik het hierbij kon gaan, was niet van meet af aan 
duidelijk. 
In 1909 gaf De Jong van Beek en Donk blijk van een ruime opvatting over het mo-
gelijk object: “In de praktijk zal het uitbreidingsplan blijken te zijn een beeld, 
hoe de gemeente in de toekomst inderdaad zal worden uitgebreid.”30 De wettekst 
sprak weliswaar alleen maar van aanwijzingen met betrekking tot de aanleg van 
straten, grachten en pleinen, maar dat moeten we niet als een limitatieve op-
somming zien. In het oorspronkelijk ontwerp was zowel in de redactie van het 
bouwverbod als bij die van het uitbreidingsplan sprake van straten, pleinen en 
parken.31 Voor wat betreft het bouwverbod stuitte dit bij de Tweede Kamer op be-
zwaren, omdat dit in het geval van parken toegepast zou kunnen worden ten 
aanzien van grote oppervlakten particulier terrein, zonder dat aankoop of ontei-
gening verzekerd was. De regering nam een daartoe strekkend amendement-
Mackay over, waardoor de parken uit beide bepalingen werden geschrapt. Later 
werden daar op initiatief van de Kamer de grachten weer aan toegevoegd.32 Bij 
zijn overname van het amendement-Mackay stelde minister Goeman Borgesius 
“dat die schrapping in geen geval zóó mag worden uitgelegd, dat daardoor wordt 
uitgemaakt, dat de aanleg van parken, vooral in de buurt van groote steden, niet 
wenschelijk zou zijn, en dat voortaan in een plan van uitbreiding geen parken 
mogen zijn begrepen. Als ik er in toestem dat dit woord geschrapt wordt, dan 
hecht ik daaraan alleen deze betekenis, dat men wil uitmaken dat bij aanleg van 
parken altijd tot aankoop of onteigening moet worden overgegaan en dat men 
niet de beschikking over een groote uitgestrektheid gronds voor den aanleg van 
een park moet kunnen verkrijgen door een bouwverbod.”33 
 
Van het begin af aan werden de uitbreidingsplannen opgezet vanuit de hierboven 
beschreven ruime opvatting.34 Toch ondervonden gemeenten moeilijkheden bij 
de goedkeuring van hun uitbreidingsplannen “indien de gemeenteraad zich 
daarbij niet had bepaald tot de aanwijzing van “straten, pleinen of grachten”, 
maar ook aan de gronden, gelegen tusschen den voor deze doeleinden aangewe-
zen grond, een bepaalde bestemming had gegeven.”35 Een eerste steun voor de 
opvatting dat de opsomming in art. 28 lid 1 Ww 1901 niet uitputtend was, bood 
het onteigenings-KB van 8 februari 1907 dat ‘merkwaardigerwijs geheel ongemo-
tiveerd’ was.36 In 1908 besliste minister Heemskerk met een duidelijk gemo-
tiveerd contrair KB de strijd in het voordeel van de ruime opvatting.37 Eerst over-
weegt de Kroon daarin met betrekking tot het karakter van het uitbreidingsplan: 
“dat een plan van uitbreiding van een gemeente naar zijn aard moet aangeven, 
voor welke doeleinden het grondgebied wordt bestemd, waarop de bebouwde 
kom der gemeente zich in de naaste toekomst zal uitbreiden”. En vervolgens met 
betrekking tot art. 28 lid 1: “dat toch blijkens haar geschiedenis die bepaling ter 
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doel heeft vast te stellen welke bestemming in ieder geval in het plan van uit-
breiding moet worden aangegeven maar overigens vrij laat daarin ook grond als 
voor andere doeleinden bestemd aan te wijzen”. Van groot praktisch belang was 
dat deze opvatting een vervolg kreeg in de onteigeningsjurisprudentie, zodat 
onteigening evenmin beperkt hoefde te blijven tot gronden die waren bestemd 
voor de aanleg van grachten, straten en pleinen.38 
Zo werd de reikwijdte van de mogelijke aanwijzingen in het uitbreidingsplan be-
paald door het begrip volkshuisvesting, dat in dit verband zo ruim mogelijk 
moest worden opgevat.39 De Jong van Beek en Donk verwoordt dit als volgt: “Een 
woning staat niet op zich zelf. De omgeving maakt er een essentieel deel van uit. 
(...) Een uitbreidingsplan, dat den aanleg van parken beoogt, dat aanwijst, of in 
een bepaalde wijk arbeiderswoningen, dan wel heerenhuizen zullen worden ge-
bouwd, dat zorgt voor ruime wandelwegen, voor voldoende behartiging der ei-
schen van het verkeer, gaat niet om buiten de volkshuisvesting.” En hij kijkt veel 
verder vooruit als hij stelt dat ook maatregelen ter verbetering van de woonom-
geving in bestaande wijken daartoe behoren: “”Bepalingen betreffende de volks-
huisvesting” zijn evenzeer die, welke streven naar een verbetering van hetgeen 
reeds goed, naar een verfraaiing van hetgeen reeds mooi is.”40 Vooreerst zal de 
reikwijdte van het uitbreidingsplan echter beperkt blijven tot nieuwbouwge-
bieden.41 De in deze echte ‘uitbreidings’plannen aangewezen bestemmingen had-
den betrekking op bepaalde aspecten van het beoogde ruimtegebruik met vaste, 
in de omgeving zichtbare, materiële objecten die deel uitmaken van een stads- of 
dorpsuitbreiding. Deze objecten, waaronder ook terreinen moeten worden be-
grepen, zal ik in het vervolg aanduiden als ruimtelijke elementen.42 Voor beweeg-
lijke, niet-statische vormen van ruimtegebruik, waarvoor meestal herhaald men-
selijk handelen nodig is, gebruik ik de term ruimtelijke activiteiten. 
 
b. Detaillering van het uitbreidingsplan 
Voor de detaillering van het uitbreidingsplan is naast art. 28 Ww 1901 ook het 
Uitvoeringsbesluit Woningwet 1901 van belang, dat één artikel bevatte met be-
trekking tot de inrichting van uitbreidingsplannen.43 Dit artikel 14 beperkte het 
plan tot een aantal kaarten, die onder andere vergezeld dienden te gaan van een 
toelichtende beschrijving. Het uitbreidingsplan kende in deze tijd alleen aanwij-
zingen op de kaart en nog geen voorschriften. De bestemmingen, die op deze 
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kaarten moesten worden aangewezen in een duidelijke relatie tot de kadastrale 
gegevens, konden alleen een korte omschrijving krijgen in de verklaring van de 
gebruikte symbolen en kleuren. Hieruit volgt dat die omschrijving niet veel meer 
kon inhouden dan een korte typering van de toegedeelde bestemmingen. De 
kaarten dienden te zijn vervaardigd op een schaal van ten minste 1:2.500 (1 cm. = 
25 m.). De aanwijzing op de kaarten had in ieder geval betrekking op de aan te 
leggen straten, pleinen en grachten, waarvan de lengte en breedte duidelijk 
moesten zijn aangegeven. Binnen een bestemming als straat achtte de Kroon geen 
nadere differentiatie naar de samenstellende onderdelen nodig.44 Tezamen ge-
nomen wil ik de mate van nauwkeurigheid van waaruit de detaillering tot stand 
kwam, daarom typeren als een benadering op blok- ofwel (woon)straatniveau. 
Zoals reeds in §1.1.1 naar voren is gekomen, vormde het te kiezen benaderings-
niveau al in de eerste plannen van Amsterdam en Den Haag een probleem: moes-
ten alleen de hoofdwegen of ook de woonstraten op de kaart worden ingetekend? 
Hierbij is van belang dat alle verplichte uitbreidingsplannen doorgaans een flin-
ke nieuwe ontwikkeling inhielden, omdat het plan alleen voor grotere en snel 
groeiende kernen verplicht gesteld was. Het ging dus veelal om ingewikkelde 
ontwerpopgaven, die bovendien voor een groot deel niet in de nabije toekomst 
gerealiseerd zouden worden. In één zo’n vroeg geval vormde onder andere het 
verschil van inzicht over de vereiste detaillering voor de gemeente Venlo aanlei-
ding om tegen een onthouding van goedkeuring bij de Kroon in beroep te gaan. 
De Jong van Beek en Donk vermeldt dat de Kroon het besluit van GS Limburg in 
stand liet en op dit punt overwoog dat het “tegen de kennelijke bedoeling van art. 
28 der Woningwet” is, dat “het onderwerpelijke uitbreidingsplan geen volledige 
aanwijzing bevat van den grond, die in de naaste toekomst voor den aanleg van 
straten, grachten en pleinen bestemd is, en dit plan, in stede van overheersende 
leiding te geven aan de plannen der bouwondernemers, voor zijne nadere bij-
werking nog van hunne medewerking afhankelijk is”.45 Deze overweging wil De 
Jong niet bestrijden, maar wel verwijst hij instemmend naar de woorden van Tel-
legen, die ervoor waarschuwde “niet te diep in de toekomst te zien” en zich voor 
de toekomst niet al te zeer aan banden te leggen.46 Tellegen zelf vond de krasse 
afkeuring die het Venlose plan ten deel viel, billijk noch juist.47 
 
De aanvaarding van de ruime opvatting over het object van het uitbreidingsplan 
had tevens tot gevolg dat deze plannen meer gedetailleerd werden opgezet. Hoe-
wel dit niet zonder meer voor de hand ligt, is het achteraf ook niet zo verwonder-
lijk. In elk geval komt deze relatie duidelijk naar voren uit de ommezwaai die 
B&W van ’s-Gravenhage maakten ten aanzien van de in het uitbreidingsplan van 
die gemeente aan te houden detaillering. In een Memorie van Antwoord betref-
fende de hoofdregelen waaraan een Uitbreidingsplan door de gemeente 
’s-Gravenhage behoort te voldoen, hadden B&W een zestal hoofdbeginselen ge-
formuleerd. Hierin luidde de conclusie die onder punt Ic. was opgenomen: “Het 
uitbreidingsplan zal geen nadere bestemming geven aan de particuliere, voor 
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bouwterrein aangewezen en tusschen de getraceerde straten gelegen gronden”.48 
Deze benadering was gekozen omdat de Kroon het uitbreidingsplan tot dan toe 
uitsluitend als een stratenplan had beschouwd. Daarin was nu echter verande-
ring gekomen door het eerder genoemde KB van 8 februari 1907, inzake onteige-
ning ten behoeve van het uitbreidingsplan Amsterdam. Dit bracht het college tot 
een nader preadvies waarin het zijn nieuwe standpunt ter zake toelichtte. In dit 
preadvies, dat ook werd gepubliceerd in Het Vaderland, stelden B&W onder 
meer:49 
 
Intusschen, hoe dit alles zij - het reeds vermelde Kon. besluit van 8 Febr. 1907 heeft 
de quaestie beslist en wel door te kiezen voor de ruime interpretatie. Onteigening in-
gevolge art. 77 4° der wet is in zekere gevallen ook mogelijk voor anderen grond dan 
die, bestemd voor straat, gracht of plein. (...) Nu dan echter niet meer aan het bestaan 
der bevoegdheid tot onteigening in het algemeen, maar slechts nog aan de mogelijk-
heid van toepassing der in het algemeen bestaande bevoegdheid op bijzondere geval-
len kan worden getwijfeld, meenen B. en W., dat niet van te voren moet worden afge-
sneden de mogelijkheid om bij de nadere beschouwing, c.q. wijziging, van het ont-
worpen plan, onder oogen te zien de vraag, of het projecteeren van een bepaalde be-
bouwing of van bepaalde publieke inrichtingen in het uitbreidingsgebied wenschelijk 
en uitvoerbaar moet worden geacht. Dat projecteeren zou dan hebben samen te gaan 
met eigendomsverkrijging door de gemeente, hetzij om van gemeentewege tot het 
uitvoeren van de gewenschte bebouwing over te gaan, hetzij opdat de gemeente onder 
haar voorwaarden bij afstand in gebruik of eigendom van den grond, kon opnemen, 
dat het terrein zóó en niet anders mocht worden bebouwd. B.en W. verliezen niet uit 
het oog, dat het door hen mede in de stukken geopperde practische bezwaar ook na 
de Amsterdamsche beslissing blijft bestaan: dat thans nog moeilijk is te bepalen wÆt 
precies in de toekomst noodig zal zijn en wÆÆr de noodige gebouwen en inrichtingen 
het best zullen komen. Zeer wel mogelijk is het dan ook, dat het bepalen van een 
plaats voor de verschillende soorten bebouwing, zoomede voor de benoodigde open-
bare werken en inrichtingen, bij de uitwerking op onoverkomelijke practische moei-
lijkheden zal blijken te stuiten. De bedoeling van de hieronder volgende wijziging der 
bovenvermelde conclusie is dan ook geenszins, om hem, die het plan nader zal hebben 
te bezien en wellicht om te werken, in iets te dwingen - integendeel om te zijner be-
oordeling te laten in hoever de mogelijkheid bestaat, terrein voor bepaalde bestem-
ming in het plan aan te wijzen. De Raad heeft zich dan later te verklaren of hij met 
dat oordeel al dan niet instemt. Deze bedoeling komt uit door de opneming der 
woorden voor zoover mogelijk. 
 
Met het oog op het voorgaande stelden B&W de raad voor de eerder genoemde 
conclusie onder punt Ic. als volgt te lezen: “Het uitbreidingsplan zal, voor zoover 
mogelijk, de bestemming aangeven der particuliere, voor bouwterrein aan-
gewezen en tusschen de getraceerde straten, grachten en pleinen gelegen gron-
den.” Het Vaderland voegt daaraan toe: “Het bestuur der afd. ’s-Gravenhage van 
de Mij. tot bevordering der Bouwkunst en de Verfraaiingscommissie wijzen den 
Raad op de ervaring in Amsterdam en Enschede opgedaan over een breede opvat-
ting van de Woningwet en dringen er dus op aan vooraf geen beginselen vast te 
stellen omtrent het uitbreidingsplan”. Deze aanbeveling werd door de raad opge-
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volgd.50 We zullen zien dat de wetgever in 1921 de conclusie trekt dat het benade-
ringsniveau dat in de praktijk veelal werd gekozen, vanwege zijn te vergaande de-
taillering ongeschikt was voor een echt ontwikkelingsplan. 
 
Samenvattend onderscheid ik aan het bestemmingsbegrip drie aspecten (zie ook 
schema 3.1), waarbij ik de volgende opmerkingen plaats. Het eerste aspect betreft 
een algemene typering van de bestemming als een juridische status die aan de 
grond wordt toegekend. Dit kenmerk, dat ook vandaag de dag opgaat voor de be-
stemming in de zin van art. 10 WRO, vloeit direct voort uit de wettekst waarin 
sprake is van een aanwijzing met betrekking tot een stuk grond. Daarnaast ver-
langen de uitvoeringsvoorschriften dat deze aanwijzing wordt vervat in een 
kaart. 
Het tweede aspect heeft in de loop der jaren evenmin een betekenisvolle verande-
ring ondergaan en ziet op de bindende werking. De juridische status krijgt vorm 
in een - aanvankelijk zwakke - bindende werking voor de overheid zelf en in be-
langrijke indirecte rechtsgevolgen voor de particuliere ruimtegebruiker.51 We za-
gen immers dat de in een uitbreidingsplan vervatte aanwijzing kon doorwerken 
in de vorm van een bouwverbod, onteigening en de beoordeling van een bouw-
aanvraag. 
Het derde aspect betreft de materiële betekenis van het bestemmingsbegrip. Deze 
heeft onder de Woningwet van 1901 een sterk feitelijke inslag. Aangezien er ech-
ter nog geen voorschriften in verband met de bestemming mogelijk zijn, blijkt 
vooreerst alleen uit de bestemmingsbenamingen en uit het benaderingsniveau 
tot welke aspecten van het ruimtegebruik de uitbreidingsplannen zich richten. 
Het gaat om plannen voor de volkshuisvesting in ruime zin, waarvan de bestem-
mingen een beeld geven van het ruimtegebruik zoals dat er in een toekomstige 
woonuitbreiding daadwerkelijk uit zal zien. Daarbij staan deze bestemmingen 
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voor ruimtelijke elementen die deel uitmaken van een stads- of dorpsuitbreiding, 
zoals straten, grachten en pleinen, maar ook parken, plantsoenen, (arbeiders- en 
heren)huizen en andere gebouwen, zoals bedrijfsbebouwing en publieke inrich-
tingen. Doordat het plan alleen is vervat in kaarten, krijgen de aanwijzingen 
slechts een korte typering in de verklaring op de kaart. 
Hoewel de algemene typering als een juridische hoedanigheid van de grond strikt 
genomen geen inhoudelijke betekenis heeft, draagt deze wel ruimere mogelijkhe-
den in zich dan een betekenis die beperkt blijft tot bepaalde ruimtelijke elemen-
ten, zoals die hierboven zijn genoemd. Een ‘kenmerk van de grond’ kan meer 
omvatten dan ‘kenmerken van een bepaald ruimtelijk element’. In verband met 
het eerstgenoemde begrip zal niet alleen het beeld van de bebouwingsmogelijk-
heden minder gedetailleerd zijn, daarnaast zou ook het ander ruimtegebruik dan 
bebouwing binnen dit begrip kunnen vallen. Uitgaande van een hoedanigheid 
van de grond, zou de bestemming gezien kunnen zijn als een norm die vooraf 
gaat aan de omschrijving van het toelaatbare ruimtegebruik. Dit was echter niet 
mogelijk, doordat het plan beperkt bleef tot de kaart en het bestemmingsbegrip 
samenviel met het beoogde ruimtegebruik, voor zover dit althans bestond uit 
ruimtelijke elementen. Op deze plaats wil ik volstaan met de signalering van een 
zeker spanningsveld tussen de algemene typering van de bestemming als een 
hoedanigheid van de grond en de materiële betekenis van het bestemmingsbe-
grip, die beperkt blijft tot - bepaalde aspecten van – ruimtelijke elementen. De al-
gemene typering pleit voor een abstract bestemmingsbegrip, maar de materiële 
betekenis geeft blijkt van een concreet bestemmingsbegrip, zoals dat in §3.1.2 is 
gekenschetst. Daarmee wordt het genoemde spanningsveld gekenmerkt door een 
‘innerlijke tegenstrijdigheid’, gelijk aan die welke Van Wijk eigen acht aan een 
zogenoemd concrete norm. 
Voor de detaillering van de aanwijzingen is van belang dat deze plaatsvinden op 
een kaart met een schaal van ten minste 1:2.500 (1 cm. = 25 m.). Binnen een be-
stemming als straat achtte de Kroon geen nadere differentiatie naar de samen-
stellende onderdelen nodig. Het uitbreidingsplan moest echter de straten, grach-
ten en pleinen wel zo gedetailleerd aanwijzen dat het in staat was om overheer-
sende leiding te geven aan de plannen der bouwondernemers. De met het boven-
staande samenhangende mate van nauwkeurigheid heb ik getypeerd als voort-
vloeiend uit een benadering op blok- ofwel (woon)straatniveau. Daarbij konden 
ook de gronden die tussen de straten, grachten en pleinen waren gelegen, een be-
stemming krijgen. Deze laatstgenoemde, ruime opvatting van art. 28 lid 1 Ww 
1901 kreeg de overhand en droeg kennelijk bij aan een verdergaande detaillering 
van de uitbreidingsplannen. Er zijn aanwijzingen dat dit benaderingsniveau 
minder geschikt was om grotere ontwikkelingen mee te reguleren. 
 
3.2.2  De algemene herziening van 1921 
 
Bij de herziening van 192152 blijft de titel van §6 onveranderd ‘Uitbreiding van 
bebouwde kommen’. Wel wordt de redactie van art. 28 (oud) veranderd. Lid 1 van 
het nieuwe artikel 31 positiveert het begrip bestemming, zoals dat inmiddels is 
ingeburgerd53: “In gemeenten, die meer dan 10.000 zielen tellen, alsmede in ge-
meenten, wier zielental in de laatste vijf jaren met meer dan een vijfde is toege-
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nomen, stelt de raad behoudens vrijstelling voor ten hoogste tien jaren van Ge-
deputeerde Staten een plan van uitbreiding vast, waarbij de bestemming voor de 
naaste toekomst van den in dat plan begrepen grond in hoofdzaak wordt aange-
wezen.” We zien dat in deze redactie - zoals dat ook in art. 10 WRO het geval is - 
voor de statusverlening het woord aanwijzen wordt gebruikt en voor de status 
zelf het woord bestemming. Daarnaast ziet deze status niet meer op de aanleg 
van straten, grachten en pleinen, maar op de bestemming van de grond zonder 
dat daar een beperking aan wordt toegevoegd. 
De herziening van 1921 is vooral bekend geworden vanwege de daarbij geïntro-
duceerde koppeling tussen de bouwvergunning en het uitbreidingsplan. Artikel 
5, dat de bouwvergunningplicht bevatte, kende tot dan toe als weigeringsgrond 
alléén het feit dat niet werd voldaan aan de voorschriften met betrekking tot ge-
bouwen, in de bouwverordening. In 1921 werd daaraan toegevoegd dat de ver-
gunning ook moet worden geweigerd als het bouwplan afwijkt van een goedge-
keurd uitbreidingsplan voor de gemeente of een deel van de gemeente.54 Hierdoor 
veranderde de zwakke bindende werking die de bestemming voor het gemeente-
bestuur had, in een stringente binding. 
 
a. Object van het uitbreidingsplan 
De totstandkoming van deze nieuwe bepaling werpt ook licht op de heersende 
kijk op het object van het uitbreidingsplan. Bij het onderzoek van het wetsont-
werp door een afdeling van de Tweede Kamer rees de vraag hoe zich deze weige-
ringsgrond verhield tot het bouwverbod. Blijkens het VV vreesde men dat het 
bouwverbod in het vervolg geen toepassing meer zou vinden.55 De regering ant-
woordde dat er ook naast de ontworpen bepaling nog wel degelijk een rol voor 
het bouwverbod overbleef.56 In dat verband stelde zij ten aanzien van de inhoud 
van (de toetsing aan) het uitbreidingsplan: “Voorts mag niet worden vergeten, dat 
de sanctie van het uitbreidingsplan veel meer omvat dan de bescherming van en-
kele lijnen. Een goed uitbreidingsplan geeft een beeld van de stadsontwikkeling 
door de bestemming van de gronden, o.m. tot industrieterrein, villapark, sport-
terrein, speelterrein, wandelpark, plein, verkeerswegen, woonstraten. Dat alles 
vraagt om bescherming omdat het niet maar een losse fantasie maar een wel 
overwogen en goed doordachte ontwikkeling van de gemeente moet omvatten.”57 
De vraag was nu of die doordachte ontwikkeling stopte bij de grenzen van de uit-
breidingsgebieden, of dat deze ook op het verdere gemeentelijke grondgebied be-
trekking kon hebben. 
De nieuwe redactie van art. 31 lid 1 Ww gaf in elk geval een positief antwoord op 
de vraag “of ook de bouwblokken en andere terreinen, die tusschen de ontworpen 
straten waren begrepen, een integreerend deel uitmaakten van het uitbreidings-
plan.”58 Ook de MvT spreekt zich hier duidelijk over uit: “Taalkundig schijnt de 
ruime opvatting van het woord (uitbreidingsplan; PvdR) de meest voor de hand 
                                                           
’H0Y7VWHOGHWHU]DNH‡+HWXLWEUHLGLQJVSODQPLVWLQGHZHWVDQFWLH+HWKDQJWYDQKHWJRHGYLQGHQYDQKHW
3YG5JHPHHQWHEHVWXXUDIRIKHWELMKHWYHUOHHQHQYDQERXZYHUJXQQLQJHQ]DOZRUGHQYHUZDDUORRVGRIZHOLQDFKW
JHQRPHQ+HWLVYRRUJHNRPHQGDWKHWHHQHQKHWDQGHUJHVFKLHGGHQDDUJHODQJSHUVRRQOLMNHLQYORHGHQ]LFKGH
GHQJHOGHQ·=LH7.QUEO]UN.UXVHPDQYHVWLJWHUGHDDQGDFKWRSGDWGHVWUDIEHSDOLQJHQ
YDQGH:RQLQJZHWQLHW]LMQDDQJHYXOGPHWHHQEHSDOLQJRSJURQGZDDUYDQKHWERXZHQGDWLQVWULMGPHWHHQXLW
EUHLGLQJVSODQSODDWVYLQGWRRNZDQQHHUGLWJHGHNWPRFKW]LMQGRRUHHQERXZYHUJXQQLQJYDQ%	:HHQVWUDIEDDU
IHLWYRUPW$UW:ZVWHOWDOOHHQVWUDIEDDUKHWERXZHQGDWSODDWVYLQGW]RQGHURILQDIZLMNLQJYDQHHQERXZ
YHUJXQQLQJ=LH.UXVHPDQ:RQLQJZHWEO]
=LH7.QUEO]
’H]HEOHHIEHSHUNWWRWGHEHERXZGHJHGHHOWHQYDQHHQJHPHHQWHHQGHJHGHHOWHQGLHQLHWGRRUHHQXLWEUHL
GLQJVSODQZHUGHQEHVWUHNHQ=LHELMYRRUEHHOG6FKROWHQVHQ/LHWDHUW3HHUEROWH:RQLQJZHWEO]
HQ1HGHUODQGVFK,QVWLWXXWYRRU9RONVKXLVYHVWLQJHQ6WHGHERXZ:RQLQJZHWEO]
=LH7.QUEO]ON
$OGXV6FKROWHQVHQ/LHWDHUW3HHUEROWH:RQLQJZHWEO]
 
 
liggende, aangezien een gemeente zich uitbreidt door straten, huizen en terrein 
voor allerlei doeleinden. (...) Het is zaak, de ruime opvatting, die tot dusver in de 
administratieve beslissingen gehuldigd is, in de wet boven twijfel te stellen.”59 De 
voorbeelden waarmee deze ruime opvatting hierboven wordt beschreven hebben 
echter alleen betrekking op nieuwe stads- of dorpsuitbreidingen en niet op het 
buitengebied. En ditzelfde geldt voor de nadere voorschriften in art. 11 Woning-
besluit 1921.60 
Opvallend is dat de literatuur wel expliciet uitgaat van een breder spectrum van 
bestemmingsmogelijkheden. Zo schrijft Van der Pot: “En hoe kwam het nu, dat 
zoo betrekkelijk algemeen het inzicht gerijpt was, dat een uitbreidingsplan meer 
dan enkel stratenplan behoorde te zijn? Het kwam hierdoor, dat men begrijpen 
ging, dat het vraagstuk van den stedebouw niet alleen is een verkeersvraagstuk, 
dat het allerlei aspecten heeft, die om de aandacht van de overheid vragen; dat al-
lerlei belangen-verzorging niet buiten de zorg voor den stedebouw om kan gaan.” 
Vervolgens illustreert hij dit aan de hand van bestemmingen die nodig zijn voor 
een goede situering van sportterreinen, parken en bossen, tuingrond (in de bete-
kenis van grond voor de akkerbouw), industrieterrein, gesloten volkswoningbouw 
en woonkwartieren voor de meer vermogenden.61 En nog duidelijker blijkt dit 
brede spectrum uit het gedenkboek bij het 12,5-jarig bestaan van het Neder-
landsch Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw. Dit beschrijft de inhoud 
van het uitbreidingsplan in bewoordingen die sterk gelijken op die welke De Cas-
seres zal gebruiken in zijn Academische voorlezing van 1933. In de praktijk zal 
het uitbreidingsplan: “moeten voorzien in de behoeften van alle uitingen van het 
maatschappelijk leven der tegenwoordige en toekomstige bewoners; welke uitin-
gen samen zijn te vatten in de begrippen: werken, wonen, cultuur en ontspanning, 
met het uit al deze “bezigheden” voortvloeiend verkeer en transport.”62 Uit de nade-
re beschrijving en de voorbeelden van uitbreidingsplannen die dit boek bevat, 
wordt aannemelijk dat de bestemming voor ‘landelijke doeleinden’ in die tijd een 
volwaardige plaats innam naast de meer vertrouwde bestemmingen voor uitbrei-
dingsgebieden.63 
In 1926 vindt er een herziening van het Woningbesluit plaats die steun biedt voor 
de opvatting dat het uitbreidingsplan een ruimer object heeft dan de stads- of 
dorpsuitbreiding.64 Bij deze herziening werd namelijk het hierna te behandelen 
onderscheid tussen ‘bestemmingen voor bebouwing’ in de allernaaste toekomst 
en in de verdere toekomst, vervangen door het onderscheid tussen ‘bestemmin-
gen’ zonder een beperking tot bebouwing, voor de allernaaste toekomst en voor 
de verdere toekomst. Terugblikkend vanuit 1952 stelt Dieperink heel optimistisch 
dat het Woningbesluit 1926 de weg “geheel vrij” maakte voor alle buitenge-
biedbestemmingen. Maar twee bladzijden verder moet ook hij wijzen op de 
kroonuitspraken van 1935 en 1936, inzake achtereenvolgens Heerlen en Haarlem, 
“welke het gebied van de Woningwet beoogden te beperken tot de volkshuisves-
ting, waardoor de bestemmingen in het plan-in-hoofdzaak, welke gewoonlijk 
agrarisch zijn of natuur- en landschapsbelangen en de recreatie bevorderen, on-
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wettig werden.”65 Zoals we in §2.5.2 sub b zagen, wist de praktijk zich hier enigs-
zins uit te redden met de aanwijzing van bestemmingen waarin altijd sprake was 
van - zij het extensieve - bebouwing. Wellicht mogen we, gelet op het bovenstaan-
de, het geboortejaar van het ‘universele’ bestemmingsplan in het jaar 1926 situe-
ren. Een volwassen status bereikt het uitbreidingsplan in dit opzicht pas in de 
loop van de jaren veertig, toen duidelijk werd dat de Kroon de wettelijke toelaat-
baarheid erkende van bestemmingen die geen bebouwing toelaten en die niet in 
direct verband staan met een stads- of dorpsuitbreiding.66 
 
b. Detaillering van het uitbreidingsplan 
Uit de nieuwe wettekst blijkt dat ook de detailleringskwestie de gemoederen 
heeft bezig gehouden, omdat daarin is bepaald dat de aanwijzingen zich dienen 
te beperken tot de bestemming “in hoofdzaak”.67 De MvA merkt hierover op: “Het 
is een oude vraag of het uitbreidingsplan in onderdeelen moet afdalen of wel al-
leen de hoofdlijnen van het toekomstige stadsbeeld moet vaststellen. Het laatste 
is practisch het enige bruikbare. Men kan niet vorderen, dat een gemeentebe-
stuur zich het toekomstbeeld ook in onderdeelen voorstelt. Blijft dat beperkt tot 
de hoofdlijnen, dan kan in de onderdeelen rekening worden gehouden met de 
zoo dikwijls veranderende behoefte van de praktijk.”68 De kamerleden voorzagen 
in dit verband problemen, nu het uitbreidingsplan een weigeringsgrond voor de 
bouwvergunning zou gaan vormen. Zo werd gesteld: “Tal van gemeenten hebben 
uitbreidingsplannen, waarin het beloop der nieuwe straten in bijzonderheden is 
aangegeven. Indien in die gemeenten een bouwplan wordt gemaakt, dat een klei-
ne verandering van rooilijn vraagt, zal de bouwvergunning eerst kunnen worden 
gegeven, nadat het uitbreidingsplan is gewijzigd.”69 Vooral doordat in deze dis-
cussie ook de verhouding tot het bouwverbod een rol speelde, formuleert de rege-
ring geen standpunt over het hier gesignaleerde probleem. 
Kruseman stelt dan ook terecht: “Door de Regeering werd echter de bedenking 
niet weerlegd, dat, ter uitvoering van het uitbreidingsplan, herhaaldelijk, bij ge-
legenheid van de tot stand koming van bouwplannen, rooilijnbesluiten worden 
genomen, die kleine verschikkingen in de lijnen van een gedetailleerd uitbrei-
dingsplan meebrengen.” En hij wijst erop dat: “hiervan inderdaad veel admini-
stratieve omslag, zonder evenredig nut, het gevolg zal zijn. Wanneer het uitbrei-
dingsplan bestaat uit een z.g. “geraamteplan”, waarin slechts de hoofdlijnen zijn 
aangegeven, zal dit bezwaar zich minder doen gevoelen.”70 Zijns inziens is dit ge-
raamteplan in art. 31 erkend, aangezien daarin sprake is van een bestemming “in 
hoofdzaak”. Dit betekent echter ook weer niet dat uiterst vage aanduidingen 
voortaan geoorloofd zouden zijn. Hij noemt in dit verband een uitbreidingsplan 
van Leeuwarden, waaraan GS Friesland goedkeuring hadden onthouden en welk 
oordeel de Kroon in stand liet.71 Dit plan bestond nagenoeg uitsluitend uit de 
aanwijzing van een ‘gordelstraat’, terwijl het tussen de bebouwde kom en die 
gordelstraat gelegen terrein, dat voor stadsuitbreiding in de naaste toekomst 
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moest dienen, niet in bouwblokken was ingedeeld. Kruseman onderschrijft het 
oordeel van GS Friesland en de Kroon dat een zodanig plan niet geacht kan wor-
den de bestemming in hoofdzaak aan te wijzen.72 
Uiteindelijk ondernam het Woningbesluit 1921 een meer gerichte poging om het 
gesignaleerde probleem van een te verregaande detaillering te ondervangen. 
Hierin introduceerde artikel 11 het onderscheid tussen grond die in de allernaas-
te toekomst en grond die in de verdere toekomst voor bebouwing bestemd is. 
Voor de eerstbedoelde gronden moest het plan een uitgewerkt beeld van de ont-
wikkeling der gemeente geven en voor de daarna genoemde een schets van de 
ontwikkeling der gemeente. Over het uitgewerkte beeld bepaalde art. 11 Wo-
ningbesluit 1921: “Het bevat een volledig beeld van den toekomstigen aanleg van 
straten, pleinen, wegen en vaarten en een aanduiding voor welke bebouwing (ge-
sloten, open soorten van woningen73, soorten van niet ter bewoning bestemde ge-
bouwen) de bouwblokken bestemd zijn.” De nauwkeurigheid waarop dit beeld 
berust, heb ik hiervoor getypeerd als afgeleid van een benadering op blok- of 
(woon)straatniveau. Over de schets bepaalde het artikel dat daaruit: “tenminste 
moest blijken de richting en de breedte van de hoofdverkeerswegen en de be-
stemming van den grond voor de bebouwing met woonhuizen of met andere per-
ceelen.” De nauwkeurigheid van deze schets hoort mijns inziens bij een benade-
ring op buurt- of wijkniveau.74 
Als de verhouding tussen formele wet en amvb geen geweld is aangedaan, dan 
zou elk van de beide hierboven genoemde bestemmingstypen gezien moeten 
worden als een modaliteit van de bestemming in hoofdzaak ex art. 31 Ww 1921. 
Het lijkt echter waarschijnlijker dat dit alleen opgaat voor de schetsmatige rege-
ling, voor de grond die in de verdere toekomst voor bebouwing is bestemd, en dat 
de uitgewerkte regeling, voor de grond die in de allernaaste toekomst voor be-
bouwing is bestemd, gezien moet worden als een toevoeging ten opzichte van ar-
tikel 31. Ook Kruseman is deze opvatting toegedaan.75 Daarvoor pleit eveneens het 
feit dat de MvA, zoals wij zagen, de bestemming in hoofdzaak heel nadrukkelijk 
aan een toekomstbeeld koppelt. De onderlinge verhouding tussen beide bestem-
mingstypen komt alleen aan de orde in art. 11 Woningbesluit 1921. Dit bepaalt 
dat de schetsmatige bestemming van gronden die in de naaste toekomst76 voor 
bebouwing in aanmerking komen, moet worden herzien in een uitgewerkte be-
stemming. Hierna zullen we zien dat de wetswijziging van 1931 náást de be-
stemming in hoofdzaak de bestemming in onderdelen onderscheidt. 
 
Evenals de voorgaande regeling beperkte art. 10 Woningbesluit 1921 het planbe-
grip tot een of meer kaarten, waarbij een toelichtende beschrijving moest zijn ge-
voegd. De kaarten moesten zijn vervaardigd op een schaal van ten minste 1:2.500 
(1 cm. = 25 m.). Opvallend is dat er voor de bestemming voor de verdere toekomst 
geen kleinere schaal77 mogelijk werd gemaakt, hoewel de vereiste schaal onge-
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schikt was voor kaarten betreffende een groot buitengebied.78 De kaart wees be-
stemmingen aan voor wegen die zich naar hun aard tegen bebouwing verzetten 
en maakte daarnaast ook gebruik van rooilijnen79, althans bebouwingsgrenzen 
die niet door gebouwen mochten worden overschreden. Doordat het uitbreidings-
plan weigeringsgrond voor de bouwvergunning was geworden, werd het belang-
rijker dat de kaarten een duidelijk inzicht in de bebouwingsmogelijkheden ver-
schaften. Aangezien een kaart op een schaal van 1:2.500 daarvoor geen goed uit-
gangspunt biedt, ontstond de gewoonte op de kaart of in de toelichting een lijst 
op te nemen van de verschillende in het plan voorkomende wegen, waarin de 
breedte van die wegen werd vermeld en/of de afstand van de rooilijn tot de as van 
de weg. Eenzelfde systeem vond ingang ten aanzien van de in art. 11 Woningbe-
sluit 1921 genoemde aanwijzing voor ‘open bebouwing’, teneinde daarbij aan te 
geven of ter plaatse vrijstaande eengezinshuizen waren beoogd, dan wel tot ten 
hoogste twee of drie aaneengebouwde eengezinshuizen.80 Wanneer een dergelijke 
verduidelijking op de kaart werd geplaatst, sprak men van renvooi-voorschriften. 
Door deze ontwikkelingen kwam de beperking van het plan tot de kaart onder 
druk te staan. 
Met het oog op de detaillering is het ten slotte vermeldenswaard dat de laatste 
volzin van art. 11 in enige flexibiliteit voorzag in de vorm van een afwijkingsbe-
voegdheid, die bij de vaststelling van het plan aan B&W kon worden voorbehou-
den. Op grond hiervan waren B&W bevoegd “om de grens of de richting van een 
straat, gracht of plein op eenig onderdeel nader vast te stellen wanneer bij defini-
tieve uitmeting blijkt, dat eenige afwijking noodzakelijk is.”81 
 
Terugblikkend valt te concluderen dat de bestemming als een juridische hoeda-
nigheid van de grond en naar bindende werking geen verandering heeft onder-
gaan, zij het dat de binding van het gemeentebestuur sterker is geworden (zie 
schema 3.2). Dit ten gevolge van het feit dat het uitbreidingsplan in 1921 een toet-
singsgrond voor de bouwvergunning is geworden. Hierdoor kan het, vergelijk-
baar met het bouwverbod, in de weg staan aan de realisering van gebouwen. 
Waar de toegedeelde aanwijzingen wel bebouwing toestaan, moet de aard van de-
ze bebouwing overeenstemmen met die van de aangewezen bestemming. 
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Wat betreft de materiële betekenis heeft de wetswijziging van 1921 vooral de op-
vattingen gepositiveerd die sedert 1902 in de jurisprudentie en de literatuur wa-
ren ontwikkeld. De regering heeft nadrukkelijk gesteld dat een uitbreidingsplan 
een beeld geeft van de stadsontwikkeling door de bestemming van gronden, on-
der meer tot industrieterrein, villapark, sportterrein, speelterrein, wandelpark, 
plein, verkeerswegen, woonstraten. Bij het bestemmingsbegrip gaat het dus om 
een feitelijke gesteldheid in de vorm van ruimtelijke elementen die verband hou-
den met een stads- of dorpsuitbreiding, terwijl in de praktijk ook agrarische, re-
creatieve en natuur- en landschapsbestemmingen werden aangewezen. Het Wo-
ningbesluit 1926 maakt in het algemeen bestemmingen mogelijk die geen betrek-
king hoeven te hebben op bebouwing. Voorbeelden van echte buitengebiedbe-
stemmingen komen hierin echter evenmin expliciet tot uiting. Het voorgaande 
betekent dat er geen verandering is gekomen in de verhouding tussen de ruime 
algemene typering van de bestemming als een juridische hoedanigheid van de 
grond en de beperkte materiële betekenis waarmee dat begrip wordt ingevuld. 
Daarmee laat zich ook het bestemmingsbegrip onder de Ww 1921 als concreet ty-
peren. 
De belangrijkste verandering in het Woningbesluit betreft de introductie van een 
nieuw onderscheid van bestemmingen, dat berust op twee verschillende niveaus 
van benadering. De detaillering van de uitgewerkte bestemming voor de aller-
naaste toekomst vindt plaats op grond van een benadering op blok- of (woon)-
straatniveau, terwijl de detaillering van de schetsmatige bestemming voor de 
verdere toekomst is gebaseerd op een benadering op buurt- of wijkniveau. Voor 
de detaillering van beide bestemmingstypen geldt de beperking die is gelegen in 
de schaal van de kaart, waar op één centimeter ten hoogste 25 meter van de wer-
kelijkheid mag worden weergegeven. Ongewis blijft in hoeverre, naast de bebou-
wingsmogelijkheid als zodanig en de aard van de toegestane gebouwen, nog an-
dere aspecten van ruimtegebruik van belang kunnen zijn in verband met de be-
stemming. Omdat het plan ook onder de Ww 1921 beperkt blijft tot de kaart, 
kunnen we alleen uit de bestemmingsbenamingen en uit het benaderingsniveau 
afleiden om welke aspecten van het ruimtegebruik het kan gaan. Meer duidelijk-
heid hieromtrent bieden uitbreidingsplannen die met behulp van aanvullende 
lijsten, op de kaart of in de toelichting, eisen stellen aan de afstand van gebou-
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wen tot de weg en - binnen de uitgewerkte bestemming voor open bebouwing - 
aan het aantal aaneen te bouwen eengezinshuizen. 
 
3.2.3  De algemene herziening van 1931 
 
Bij de herziening van 193182 nam de omvang van de stedenbouwkundige para-
graaf in de Woningwet flink toe. De titel van de paragraaf, die van nummer zes 
werd omgenummerd naar nummer zeven, werd van ‘Uitbreiding van bebouwde 
kommen’ verruimd tot ‘Regeling der bebouwing en der bestemming van gron-
den’. Daarin vonden vijf verschillende bevoegdheden een regeling. In de eerste 
plaats bevatte artikel 35 de nagenoeg ongewijzigde bepaling over het bouwver-
bod en gaven de artikelen 36-38, 40-42 en 44 een belangrijk uitgebreide regeling 
van het uitbreidingsplan. Daarnaast introduceerde de paragraaf drie nieuwe 
rechtsfiguren: de bebouwingsvoorschriften in artikel 39, de bebouwde kom-
voorschriften in artikel 43 en het intergemeentelijke streekplan in de artikelen 
45-49. Voor zover van belang voor het materiële bestemmingsbegrip besteed ik 
hieronder aandacht aan achtereenvolgens de regeling van het uitbreidingsplan 
en die van de bebouwingsvoorschriften en de bebouwde kom-voorschriften. Om-
dat de wettelijke regeling voor het gemeentelijk niveau tot 1 augustus 1965 na-
genoeg gelijk is gebleven, zal ik bij de verschillende onderwerpen ook steeds aan-
dacht besteden aan de veranderingen in de uitleg van deze bepalingen, die zich 
in de loop der tijd hebben voorgedaan. 
 
a. Object van het uitbreidingsplan 
Het planologisch onderzoek dat voor de uitbreidingsplannen werd verricht - be-
kend als de ‘survey’ - en de stedenbouwkundige vormgeving van die plannen, 
kwamen in de loop van de jaren twintig tot volle wasdom en beleefden in de ja-
ren dertig een ware bloeiperiode.83 De inhoud van de plannen werd meer op de 
realiteit afgestemd en ook maakten steeds meer kleine en middelgrote gemeen-
ten gebruik van het uitbreidingsplan om het ruimtegebruik op hun grondgebied 
in goede banen te geleiden.84 Toch bleef de planverplichting in de herziening van 
1931 beperkt tot gemeenten die voldeden aan dezelfde criteria als gesteld in de 
regelingen van 1901 en 192185 en heette het plan nog steeds ‘een plan van uit-
breiding’.86 Als het uitbreidingsplan inderdaad een echt bestemmingsplan87 wilde 
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zijn, dan zou het ook betrekking moeten kunnen hebben op het gehele gemeen-
telijke territorium, met alle daarvoor denkbare bestemmingen. Men sprak in dat 
verband van een ‘universeel’ bestemmingsplan met ‘bestemmingsvrijheid’.88 
Dit was echter al in de eerste plaats niet het geval doordat het plan niet van toe-
passing kon zijn op de bestaande bebouwde kom.89 Wanneer we voorbijzien aan 
de term ‘plan van uitbreiding’, valt deze beperking niet uit de tekst van art. 36 af 
te leiden. Deze vloeit echter ‘a contrario’90 voort uit art. 43 dat - los van het uit-
breidingsplan - een bijzondere bevoegdheid voor de bebouwde kom introduceert, 
die overbodig was geweest als daar het uitbreidingsplan voor had kunnen gel-
den.91 
In de tweede plaats kon het uitbreidingsplan in beginsel wel betrekking hebben 
op het gehele buiten de bebouwde kom gelegen gebied92, minder duidelijk was 
echter in hoeverre deze plannen ook bestemmingen konden aanwijzen die geen 
verband hielden met een stads- of dorpsuitbreiding. Hier en daar geeft de beraad-
slaging in de Kamer wel een vingerwijzing dat men een ruimere inhoud van het 
uitbreidingsplan op het oog had.93 Tevens spreekt uit de totstandkoming van de 
herziening heel duidelijk de wens dat de bepaling van de toelaatbaarheid van be-
bouwing buiten de bebouwde kom, zo veel mogelijk plaats zal vinden in verband 
met het uitbreidingsplan.94 Vóór een ruime werkingssfeer pleit eveneens de nieu-
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we figuur van het streekplan van samenwerkende gemeenten.95 Dit zou als plan 
van uitbreiding gaan gelden voor alle daarin begrepen gebieden, voor zover er ter 
plaatse geen uitbreidingsplan van kracht was.96 Anderzijds is F. Bakker Schut van 
mening dat de wetgever in 1931 uitging van een beperkte werkingssfeer.97 En in 
de MvA lezen we: “Stilstaande of achteruitgaande plattelandsgemeenten hebben 
aan een uitbreidingsplan geen behoefte.”98 Voor een beperkte werkingssfeer pleit 
ook art. 11 lid 3 Woningbesluit 1932, dat voor een gemeente die verschillende 
bebouwde kommen omvat, de planverplichting beperkt tot “de omgeving van die 
bebouwde kommen”. Tevens noemen de hierna te bespreken artt. 11 en 12 Wo-
ningbesluit 193299 alleen voorbeelden van bestemmingen die verband houden 
met de volkshuisvesting in ruime zin. Ook bij de bespreking van de onderlinge 
verhouding tussen de bestemming in hoofdzaak en de bestemming in onderdelen 
zal blijken dat de herziening van 1931 onvoldoende rekening hield met de typi-
sche buitengebiedbestemmingen. 
Over de ontwikkeling die het uitbreidingsplan met betrekking tot zijn object 
heeft doorgemaakt kan ik kort zijn, omdat daar al eerder aandacht aan is besteed 
onder §2.5.2 sub b en §3.2.2 sub a. Hieruit bleek dat het nog tot eind jaren veertig 
zou duren voordat de Kroon de echt landelijke bestemmingen zonder bebouwing 
ruimhartig aanvaardde. 
 
b. Detaillering van het uitbreidingsplan 
Anders dan bij de herziening van 1921 werd de problematiek van de detaillering 
en de flexibiliteit nu meer door de wet zelf aangepakt. Analoog aan de in het Wo-
ningbesluit 1926 opgenomen bevoegdheden onderscheidt art. 36 lid 1 naast el-
kaar de bestemming in hoofdzaak en de bestemming in onderdelen. Evenzo voor-
ziet art. 36 lid 3 laatste volzin, in een bevoegdheid van B&W die bij de vaststelling 
van het uitbreidingsplan aan de bestemming in onderdelen kan worden verbon-
den “om binnen daarbij te bepalen grenzen van het plan af te wijken.”100 Deze 
omschrijving is wel algemener dan die in art. 11 Woningbesluit 1921 dat - met 
name sinds de wijziging van 1926 - zelf aangaf welke grenzen er aan de afwij-
kingsbevoegdheid werden gesteld. Later zou blijken dat het nog niet zo eenvou-
dig was een afwijkingsbevoegdheid in een uitbreidingsplan zo te normeren dat 
deze naar het oordeel van de Kroon voldoende ‘objectief’ begrensd was.101 Hierna 
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besteed ik alleen aandacht aan de twee genoemde bestemmingstypen. Eerst ga ik 
in op de detaillering van achtereenvolgens de bestemming in hoofdzaak en de be-
stemming in onderdelen en daarna op hun onderlinge verhouding. 
Met de bestemming in hoofdzaak stond de wetgever voor: “een z.g. geraamteplan, 
d.w.z. een plan van hoofdwegen en enkele wegen van minder beteekenis, dat voor 
latere detailleering ruimte laat.” Dit was echter nog niet genoeg om aan de eisen 
van de wet te voldoen: “Een, zij ‘t ook eenigszins globale aanwijzing van de be-
stemming van den grond, die niet voor wegen enz. is bestemd, zal daarvoor in 
den regel niet gemist kunnen worden.” En even verderop: “Zoo zal een bestem-
ming van woonwijk, industriewijk, enz. gegeven kunnen worden.”102 In overeen-
stemming hiermee bepaalde art. 11 Woningbesluit 1932 dat de bestemming in 
hoofdzaak een beeld geeft “van de toekomstige uitbreiding der gemeente zoowel 
te land als te water op het in het plan begrepen gebied.” Tenminste moesten 
daarvan deel uitmaken: een plan van de hoofdverkeerswegen, met aandacht voor 
de hoofdopzet van de verdere verkeersstructuur, de bestemming van gronden 
voor doeleinden van openbaar nut en voor bebouwing met woningen en andere 
gebouwen en - indien van toepassing - voor inrichtingen ten behoeve van handel 
en nijverheid. Voor de bindende werking als toetsingsgrond voor de bouwver-
gunning, was het belangrijk dat het artikel een duidelijke aanwijzing van de weg-
breedte verlangde.103 De mate van detaillering van de bestemming in hoofdzaak 
lijkt gelijk aan die van de bestemming in hoofdzaak ex art. 31 Ww 1921, waarvan 
ik heb gesteld dat die is gebaseerd op een benadering op buurt- of wijkniveau. Dit 
wordt ondersteund door art. 15 lid 2, sub b Woningbesluit 1932, dat voor de be-
stemming in hoofdzaak een plankaart met een schaal van 1:25.000 (1 cm. = 250 
m.) nog aanvaardbaar oordeelt. 
Over de detaillering van de bestemming in onderdelen heeft de wetgever tijdens 
de totstandkoming van de herziening geen uitspraken gedaan. Volstaan is met de 
mededeling dat deze detaillering pas mogelijk was “voor zoover het plan betreft 
uitbreiding voor de eerstvolgende jaren.”104 Een nadere regeling van dit bestem-
mingstype vinden we in de artt. 12 en 13 Woningbesluit 1932. Lid 1 van art. 12 
geeft aan welke bestemmingen het plan moet aanwijzen, dan wel nader aanwij-
zen. Onder a verlangt het artikel eerst de aanwijzing van een volledig plan van 
straten, zodat het benaderingsniveau overeenstemt met dat van art. 11 Woning-
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besluit 1921. Hiermee verdraagt zich dat art. 15 lid 2, sub c Woningbesluit 1932, 
voor de bestemming in onderdelen eenzelfde schaal voor de kaart voorschrijft als 
gangbaar was onder de wet van 1901 en de herziening van 1921, te weten ten 
minste 1:2.500 (1 cm. = 25 m.). Onder b wordt vervolgens de aanwijzing voorge-
schreven van bestemmingen voor de aanleg van een aantal genoemde voor-
zieningen ‘van openbaar nut’, die bij een stads- of dorpsuitbreiding horen.105 
Evenals bij de bestemming in hoofdzaak moet ook bij de bestemming in onderde-
len, met het oog op de toetsing van bouwaanvragen, een duidelijke aanwijzing 
van de weglijnen en de begrenzingen plaatsvinden.106 Onder c wordt een nadere 
aanwijzing verlangd van bestemmingen voor met name bebouwing met wo-
ningen en inrichtingen ten behoeve van handel en nijverheid, waarbij de moge-
lijkheid wordt geboden van drie omschreven gemengde bestemmingen, namelijk 
industriewijken, gemengde wijken en woonwijken. Artikel 12 lid 2 en artikel 13 
eisen ten slotte nadere voorschriften ten aanzien van achtereenvolgens woningen 
in gesloten bebouwing en in (half)open bebouwing. Deze laatstgenoemde bepa-
lingen voeren verder dan een korte typering van de aanwijzing en brengen ons op 
het grensvlak van kaart en tekst, op het terrein van de hierna te behandelen be-
bouwingsvoorschriften. Daarom behandel ik deze bepalingen pas sub c, alwaar ik 
het genoemde terrein betreed. 
 
De ontwikkeling die de bestemmingsdifferentiatie onder de Woningwet nog zal 
doormaken, wordt bepaald door twee factoren die ook in de bovengenoemde be-
palingen tot uiting komen. In de eerste plaats wordt er binnen het beoogde ruim-
tegebruik met ruimtelijke elementen zoals bebouwing, beplanting en oppervlak-
teverharding, een onderscheid gemaakt naar de aard van deze elementen. Gaan-
deweg vindt deze differentiatie naar de aard steeds meer plaats binnen het spec-
trum van de zogeheten doeleinden wonen, werken, recreëren en verkeer, al gauw 
uitgebreid met agrarische, natuur- en landschapsdoeleinden. Zoals we zagen 
wordt dit onderscheid vanaf het eind van de jaren twintig in Nederland benoemd 
en toegepast.107 Het criterium op basis waarvan deze doeleinden worden onder-
scheiden zal echter niet geëxpliciteerd worden. Naast dit onderscheid zien we dat 
ook verschillen naar de verschijningsvorm van belang zijn, met name of het 
ruimtegebruik wel of niet uit bebouwing bestaat en of deze bebouwing een open 
of een gesloten karakter heeft. Het onderscheid van bestemmingen berust dus 
zowel op de aard als op de vorm van de hierboven genoemde ruimtelijke elemen-
ten. De onderlinge relatie tussen die twee wordt in de praktijk vaak als gelijk-
waardig gezien. Zo onderscheidt men zowel  bestemmingen voor bebouwing 
waarbinnen vervolgens een onderscheid naar de aard wordt gemaakt, als anders-
om.108 Voor zowel het onderscheid naar de aard als dat naar de vorm geldt dat een 
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zekere afstandelijkheid ten opzichte van de beoogde ruimtelijke elementen in 
acht moet worden genomen. De verschillen waarop het gemaakte onderscheid 
berust, moeten nog van belang zijn op een benaderingsniveau op blok- of 
(woon)straatniveau dan wel op buurt- of wijkniveau. Doordat naast de bondige 
typering van de aanwijzingen op de kaart ook de mogelijkheid ontstaat om be-
bouwingsvoorschriften op te stellen, vindt er in de praktijk veelvuldig een ver-
dergaande differentiatie en dus ook detaillering naar de vorm plaats.109 
Bij de bepaling van onderlinge verhouding tussen de bestemming in hoofdzaak 
en de bestemming in onderdelen heeft de wetgever alleen gedacht aan een toe-
komstige stads- of dorpsuitbreiding. Zo lezen we in de MvT: “Het zal dus zijn een 
bestemmingsplan, dat wel kan, maar niet steeds behoeft te geven detailleering 
van wegen en afmetingen, enz. Zoo zal een bestemming van woonwijk, industrie-
wijk, enz. gegeven kunnen worden. In beginsel zal evenwel, voor zoover het plan 
betreft uitbreiding voor de eerstvolgende jaren, de bestemming in onderdeelen 
aangegeven moeten worden”.110 In overeenstemming hiermee bepaalt art. 11 lid 1 
Woningbesluit 1932 dat de bestemming in hoofdzaak een beeld geeft van de toe-
komstige uitbreiding van de gemeente. Volgens art. 36 lid 3, eerste volzin Ww 
1931, moet er voor een bestemming in onderdelen gekozen worden indien het 
gaat om gronden waarop de bebouwing zich in de eerstvolgende jaren zal uit-
breiden. Volgens de tweede volzin is hierop wel een uitzondering mogelijk en 
kon voorshands met een bestemming in hoofdzaak worden volstaan, indien de 
gemeenteraad daarvoor overwegende redenen aanwezig oordeelde. Blijkens de 
wetsgeschiedenis zagen deze overwegende redenen op de ingewikkeldheid van de 
ontwerpopgave.111 Ten slotte regelt art. 14 lid 3 Woningbesluit 1932 een verplich-
te planherziening voor gronden met een bestemming in hoofdzaak voor bebou-
wing, zodra deze in de eerstvolgende jaren voor bebouwing in aanmerking ko-
men. Bij deze planherziening dient de bestemming in onderdelen te worden be-
paald.112 Over de typische buitengebiedbestemmingen, met weinig of geen bebou-
wing, laat noch de regeling in de wet, noch die in de amvb zich uit. 
 
In de praktijk ontstaat de gewoonte om voor gronden met gebruik voor het agra-
risch bedrijf, recreatie of natuur en landschap, een bestemming in hoofdzaak aan 
te wijzen.113 Deels vloeit dit voort uit het idee dat de bestemming in onderdelen 
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bij uitstek bedoeld is voor bebouwing.114 Bij de erkenning van een ruimere bete-
kenis van het bestemmingsbegrip hoeft dit echter geenszins het geval te zijn. En 
deels vloeit dit voort uit een verkeerde opvatting over het begrip detaillering. In 
het systeem van de wet ontstaat verschil in detaillering door verschil in benade-
ringsniveau tussen bestemmingen in hoofdzaak en in onderdelen, door een ver-
schil in nauwkeurigheid. Daarnaast ontstaat verschil in detaillering natuurlijk 
ook door verschil in de gedetailleerdheid van het relevante ruimtegebruik. Zo 
biedt een dichtbebouwde binnenstad, vol met kleinschalige bebouwing en een 
groot aantal verschillende en elkaar afwisselende functies, een veel gedetailleer-
der patroon dan een bedrijventerrein of gronden in het buitengebied met gebruik 
voor agrarische en natuur- en landschapsdoeleinden. Een regeling van deze ge-
bieden op eenzelfde benaderingsniveau zal tot verschillen leiden voor wat betreft 
de grootte van de bestemmingsvlakken en de nuancering van de bebouwingsmo-
gelijkheden. Daarmee wordt echter de regeling voor het ene gebied niet minder 
nauwkeurig dan die voor het andere, zodat er geen reden is om voor een ander 
bestemmingstype te kiezen. 
In 1950 signaleert Van Wijk dan ook dat de bestemming in hoofdzaak “niet meer 
is wat de wetgever zich er van voorstelde: een grote-lijnen-plan, dat eerst later 
meer gedetailleerd zou worden wanneer het plan in onderdelen zijn gebied be-
reikte; het moderne plan in hoofdzaken geeft een bestemming aan de grond die 
niet minder gedetailleerd is dan die van het plan in onderdelen, de geprojecteer-
de bebouwing is er alleen ruimer, maar er is niet minder nauwkeurig aangegeven 
wat er mag en wat niet.”115 En ook Polak merkt op dat het gebruik van de bestem-
ming in hoofdzaak voor de regeling van het landelijk gebied niet overeenstemt 
met de oorspronkelijke bedoeling met dit bestemmingstype. “Want het z.g. plan 
in hoofdzaak, hoewel bedoeld om in grove trekken reeds de bestemming aan te 
geven van de terreinen welke eerst later, na uitwerking in een plan in onderde-
len, zullen worden volgebouwd, werd meer en meer aangewend om bebouwing 
te weren van die gronden welke de Overheid daarvan vrij wilde houden.”116 
 
Als buitengebiedbestemming berustte de bestemming in hoofdlijnen dus op een 
benadering, vergelijkbaar met die op blok- of (woon)straatniveau.117 Als uitbrei-
dingsbestemming berustte de bestemming in hoofdzaak echter op een benade-
ring op buurt- of wijkniveau.118 Het zou beter zijn geweest als aan gronden in het 
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buitengebied die niet betrokken waren bij een dorps- of stadsuitbreiding en 
waarvoor geen behoefte bestond aan nadere detaillering, een bestemming in on-
derdelen was toegekend. Aan de gekozen oplossing, om aan die gronden een be-
stemming in hoofdlijnen toe te delen, kleefden twee nadelen. In de eerste plaats 
konden nadere voorschriften alleen gegeven worden als bebouwingsvoorschriften 
in verband met een bestemming in onderdelen. Hiervoor vond men een uitweg 
door die voorschriften als nadere omschrijving op de kaart op te nemen, de zoge-
naamde renvooi-voorschriften.119 En vanaf ±1950 aanvaardde de Kroon dat ook bij 
een uitbreidingsplan in hoofdzaak bebouwingsvoorschriften werden vastgesteld 
en niet met een uitgewerkte verklaring op de kaart(en) werd gewerkt.120 
In de tweede plaats raakte zo de methode die aan de detaillering ten grondslag 
hoort te liggen: op welk benaderingsniveau berust de regeling of hoe nauwkeurig 
is de regeling, verdrongen door het resultaat: hoe gedetailleerd oogt de regeling? 
Het voorbijzien aan de methode die de detaillering van een bestemmingsregeling 
hoort te beheersen, maakt het erg moeilijk om type en inhoud van een bepaalde 
bestemmingsregeling te verklaren. Deze tekortkoming geldt voor beide bestem-
mingstypen, maar heeft vooral voor de bestemming in onderdelen nadelige ge-
volgen. Juist bij dit bestemmingstype, dat de grootste problemen ontmoette met 
de detaillering van de regeling, deed zich het gemis van een criterium dat een te 
verregaande detaillering zou kunnen bestrijden, het sterkste gevoelen. 
 
c. De bebouwingsvoorschriften 
Volgens art. 39 lid 1 Ww 1931 kon de gemeenteraad ter nadere omschrijving van 
een bestemming in onderdelen bebouwingsvoorschriften vaststellen. De gemeen-
te was reeds bevoegd tot het geven van dergelijke voorschriften, in de vorm van 
een onderdeel van de bouwverordening121, bijzondere rooilijnvoorschriften122 of 
een bijzondere verordening op grond van de aanvullende bevoegdheid.123 Over 
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deze bevoegdheid bestond geen twijfel, zodat de regering aanvankelijk niet aan 
een aparte regeling had gedacht.124 Het VV wees er echter op dat deze voorschrif-
ten wel bij het plan behoorden, maar niet in verband met dat plan ter discussie 
hadden kunnen staan.125 Daarop nam de regering in het gewijzigd ontwerp de 
nieuwe figuur van de bebouwingsvoorschriften op.126 Deze konden alleen tegelijk 
met het bijbehorende uitbreidingsplan en volgens een overeenkomstige procedu-
re rechtskracht verkrijgen. Volgens art. 39 lid 3 Ww 1931 werden ze vervolgens 
geacht met het plan van uitbreiding één geheel te vormen.127 Dat plan richtte zich 
niet tot de particuliere personen. Overtreding van deze voorschriften werd dan 
ook niet strafbaar gesteld; sanctionering was alleen indirect mogelijk via art. 59 
lid 1 Ww 1931, dat een straf stelde op het bouwen zonder of in afwijking van een 
bouwvergunning.128 
Zoals we reeds zagen in §3.2.2 sub b en §3.2.3 sub b, sloot deze nieuwe rechtsfi-
guur aan op een ontwikkeling in de praktijk, die eruit bestond dat de ontwerpers 
van de plannen steeds meer tekst gingen opnemen op de kaart.129 Hoewel de rege-
ring eerst nog meende dat deze nadere normen in de toelichtende beschrijving 
werden gegeven, hield het Woningbesluit 1932 er wel rekening mee dat de be-
bouwingsvoorschriften ook deels op de kaart werden vermeld.130 Opvallend is dat 
men enerzijds kaart en voorschriften wel als één onverbrekelijk geheel be-
schouwt, maar er anderzijds aan vast blijft houden om alleen de kaart als het 
plan te zien, met daarnaast de daarbij behorende voorschriften als een aparte ver-
ordening. Het zal nog lang duren voordat het plan de overkoepelende aanduiding 
wordt voor kaart en voorschriften gezamenlijk. 
Zojuist heb ik de bebouwingsvoorschriften getypeerd als een verordening, maar 
Van Wijk vond dat ze daarvan niets weg hadden: ze geven alleen een nadere om-
schrijving van de bestemmingen in het plan en een strafsanctie daarop ont-
breekt.131 De regering zag de bebouwingsvoorschriften als een bindende toelich-
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ting op het plan, die aan rechthebbenden rechtszekerheid verschafte over de nor-
men die B&W in acht moesten nemen bij de verlening van bouwvergunningen.132 
In overeenstemming hiermee bepaalt art. 39 lid 1 Ww 1931 dat de bebouwings-
voorschriften een nadere omschrijving geven van de bestemming in onderdelen. 
Uit het gebruik van de woorden ‘nadere omschrijving’ blijkt dat men de be-
stemming vereenzelvigde met bepaalde aspecten van de bebouwing. De herzie-
ning van 1931 versterkt dus het beeld van een concreet bestemmingsbegrip. De 
bebouwingsvoorschriften zijn daarom van des te meer belang voor het materiële 
bestemmingsbegrip, doordat ze een rechtstreeks licht werpen op datgene waar-
van men zich bij de aanwijzing van een bestemming een voorstelling maakte. 
Hieronder wil ik dan ook bezien op welke aspecten van de bebouwing deze voor-
schriften betrekking konden hebben. 
Daarnaast is het niet geheel uitgesloten dat men bij de bebouwingsvoorschriften 
een nog ruimer object voor ogen heeft gehad en dat het wellicht de bedoeling 
was dat deze voorschriften ook betrekking konden hebben op ander ruimtege-
bruik dan bebouwing.133 Tijdens de parlementaire behandeling zijn er over dit 
onderwerp echter tegenstrijdige uitspraken gedaan. Deze onduidelijkheid werd 
vergroot door het feit dat de bebouwingsvoorschriften in de Tweede Kamer tege-
lijk met de bebouwde kom-voorschriften werden besproken. Omdat de werking 
van de bebouwingsvoorschriften in de praktijk beperkt is gebleven tot het ruim-
tegebruik met bebouwing, zal ik hier geen aandacht besteden aan een mogelijk 
ruimer object. Zijdelings zal dit nog wel ter sprake komen bij de behandeling van 
de bebouwde kom-voorschriften, in onderdeel d van deze paragraaf. Bij de be-
spreking van de verdere ontwikkeling van de bebouwingsvoorschriften zal blij-
ken welke oplossing er is gevonden voor de lacune met betrekking tot de regeling 
van het ander gebruik dan bebouwing. 
 
Voor de nadere omschrijving van het object van de bebouwingsvoorschriften is 
het van belang om te weten dat men bij het woord bebouwing aan nieuwbouw 
dacht.134 In de bij de aanwijzing op de kaart bepaalde ‘aard’ van de toekomstige 
gebouwen zag men het bestemmingsdoeleind belichaamd. Om welke voorschrif-
ten kon het nu gaan, in relatie tot de hier bedoelde aard van nieuwbouw?135 Bin-
nen de tot dan toe gangbare voorschriften in de bouwverordening maakt Kruse-
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man eerst een onderscheid tussen enerzijds de technische voorschriften over het 
bouwen en anderzijds de voorschriften omtrent bebouwing, in de betekenis van 
nieuwbouw. Vervolgens stelt hij: “In artikel 39 worden deze echter niet alle be-
doeld, maar alleen die bebouwingsvoorschriften, waarbij de bestemming van den 
grond nader wordt aangewezen, b.v. voor villa-bouw, voor bouw van woonhuizen 
met slechts ten hoogste drie verdiepingen, voor industrieele ondernemingen 
enz., zoodat de overige bebouwingsvoorschriften niet onder artikel 39 vallen.” Als 
voorbeelden van deze overige voorschriften noemt hij: de bepaling dat gebouwen 
niet anders mogen worden gesticht dan in een bouwblok dat is omgeven door 
wegen die aan de gemeente toebehoren en die zijn aangelegd in overeenstem-
ming met door de raad gestelde eisen136, of dat het bouwterrein moet zijn opge-
hoogd met zuiver zand en dat daarvoor, als het ‘onder polderverband’ ligt, de 
polderlasten moeten zijn afgekocht.137 Deze voorschriften hebben wel betrekking 
op nieuwbouw, maar oefenen onvoldoende invloed uit op de aard van de te reali-
seren bebouwing. 
De hier bedoelde aard reikt verder dan alleen het karakter van een gebouw als 
woning, winkel of bedrijf. Volgens Kruseman kan het daarbij gaan om: “voor-
schriften omtrent de geoorloofde dichtheid der bebouwing, speciaal bij open be-
bouwing, omtrent de soorten van woningen, voor welke eene bepaalde wijk zal 
worden bestemd (villa-bouw, bouw van arbeiderswoningen), omtrent het toegela-
ten aantal verdiepingen bij etage-bouw (of wel het aantal woningen, dat boven 
elkander mag worden gebouwd) in bepaalde wijken enz.”138 Hierin herkennen we 
de tekst van art. 12 lid 2 en art. 13 Woningbesluit 1932. De bedoelde bebouwings-
voorschriften kunnen dus betrekking hebben op: 
- een bepaald karakter van de toekomstige gebouwen, binnen het spectrum van 
wonen, werken, recreëren en verkeer; 
- aantal, ligging en omvang van de functionele eenheden139; 
- afmetingen van bouwpercelen140 en situering, omtrekken141 en geleding142 van 
de bebouwingsmassa’s. 
 
In de praktijk zal de inhoud van de bebouwingsvoorschriften niet alleen op al de-
ze aspecten betrekking hebben, maar ook op andere. Uit de literatuur komt de 
trend naar voren dat met name de regeling van de bestemming in onderdelen 
meer en meer gedetailleerd wordt.143 Deze detaillering leidt niet alleen tot een 
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zeer nauwkeurige normstelling ten aanzien van de hierboven genoemde aspec-
ten, maar werkt ook de regeling in de hand van aspecten die niet tot de getypeer-
de aard van de gebouwen gerekend worden.144 Zo lezen we dat de Kroon - veelal 
ambtshalve - steevast goedkeuring onthoudt aan bepalingen betreffende: het ui-
terlijk van zijgevels, hoogte en uiterlijk van terreinafsluitingen145, de inrichting 
van voor-, achter- en zijtuinen en andere open terreinen, de aanleg van stoepen, 
de verharding van toegangswegen tot woonhuizen en het gebruik van de niet be-
bouwde terreinen. Zulks op grond van de overweging dat deze bepalingen “niet 
in de bebouwingsvoorschriften thuis behoren”.146 En in het algemeen treft bepa-
lingen met een welstandskarakter eenzelfde lot.147 
Al gauw werd duidelijk dat de reikwijdte van de bebouwingsvoorschriften be-
perkt was. Illustratief is bijvoorbeeld het eerder genoemde KB Ameland, waarbij 
goedkeuring werd geweigerd voor een bebouwingsvoorschrift bij een bestem-
ming ‘kampeerterrein’ dat het gebruik van kampeervoorzieningen betrof.148 De 
gemeentebesturen zaten echter niet bij de pakken neer en vonden via de algeme-
ne verordenende bevoegdheid verschillende wegen tot aanvullende regeling. Zo 
was het al in de jaren dertig in de gemeente ’s-Gravenhage gebruikelijk om bij ie-
der uitbreidingsplan niet alleen bebouwingsvoorschriften, de verordening A, 
maar ook een afzonderlijke verordening, de verordening B, vast te stellen. Hierin 
werden, met behulp van een kaart, die onderwerpen geregeld waarvan hierboven 
is gebleken dat ze geen plaats konden vinden in de bebouwingsvoorschriften, om-
dat men toch van mening was dat dergelijke voorschriften onmisbaar waren voor 
een goede uitvoering van het uitbreidingsplan.149 
 
Een andere oplossing die gangbaar was, voorzag in de hierboven gesignaleerde la-
cune ten aanzien van het gebruik van gebouwen en het ander gebruik van de 
grond dan bebouwing. Hiertoe namen veel gemeentebesturen op grond van hun 
algemene regelgevende bevoegdheid een bepaling op in de bouwverordening, 
houdende een verbod om in een uitbreidingsplan begrepen gebouwen met hun 
aanhorigheden te gebruiken op een wijze of tot een doel, strijdig met de bij dat 
plan aan de grond gegeven bestemming, nadat deze is verwezenlijkt. Deze bepa-
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ling werd aangevuld met een vrijstellingsbevoegdheid van B&W. Een verklaring 
voor de - geenszins noodzakelijke, maar in de meeste gevallen wel opgenomen150 - 
beperking tot strijd met een ‘verwezenlijkte’ bestemming is mijns inziens gele-
gen in het concrete bestemmingsbegrip: zolang de bebouwing nog niet was gere-
aliseerd, was er in die opvatting in feite nog geen sprake van een bestemming. De 
rechtsgeldigheid van deze op art. 168 gemeentewet gebaseerde constructie werd 
in 1951 door de Hoge Raad erkend. Ook in dit arrest klinkt het concrete bestem-
mingsbegrip duidelijk door.151 Hagen had overwegende bezwaren tegen deze uit-
spraak en wees er onder meer op dat de motivering van dit arrest geen recht doet 
aan de bestemming als een hoedanigheid van de grond, al erkende hij dat de be-
slissing tegemoet kwam aan de behoeften van de praktijk.152 Zo werd bewerkstel-
ligd dat de - vooral met de aard van de bebouwing geïdentificeerde - bestem-
ming153 ook gehandhaafd kon worden ten opzichte van afwijkend ander gebruik 
dan bebouwing.154 Tot in het begin van de jaren negentig is deze in art. 352 MBV 
1965 opgenomen bepaling van groot belang geweest om functieveranderingen in 
de hand te kunnen houden.155 
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Terzijde merk ik nog op dat de redactie van de bebouwingsvoorschriften zich in 
niets onderscheidde van die van een gewone, tot de particuliere personen gerich-
te verordening. Zodra de gewoonte ontstond om nadere voorschriften te geven, 
aanvankelijk op de kaart en later in een aparte verordening, krijgen deze vorm 
met een tot de ruimtegebruiker gerichte redactie, zoals: “Op de grond met de be-
stemming ... mogen uitsluitend worden gebouwd ...”. Hoewel de grondslag van 
deze tot de overheid gerichte voorschriften niet veranderd was, ontstaat toch een 
regelcultuur als bij een tot de particuliere personen gerichte verordening. Van 
Wijk ziet hierin een ontwikkeling in de richting van de hierna te behandelen be-
bouwde kom-voorschriften.156 
Ten slotte herinner ik aan het gestelde in onderdeel b, waarin de bestemmingsty-
pen aan de orde kwamen. Hier bleek dat de Kroon, hoewel artikel 39 lid 1 Ww 
1931 bebouwingsvoorschriften alleen noemt in verband met een bestemming in 
onderdelen, er vanaf ±1950 mee instemde dat ook bij een bestemming in hoofd-
zaak bebouwingsvoorschriften werden gegeven. 
 
d. De bebouwde kom-voorschriften 
Artikel 43 introduceerde de mogelijkheid van voorschriften betreffende zowel de 
aard van de bebouwing als het gebruik van de grond, voor het gebied binnen de 
bebouwde kom. Ter vergroting van de rechtszekerheid en omdat het minder ze-
ker werd geacht dat de bestaande bevoegdheden de gemeente ook reeds tot derge-
lijke voorschriften in staat stelden157, had de regering dit artikel meteen in het 
oorspronkelijk ontwerp van wet opgenomen.158  Voor een goed begrip van het ka-
rakter van deze tot de particuliere personen gerichte voorschriften is het van be-
lang te weten dat daarvoor de totstandkomingsprocedure van het uitbreidings-
plan van overeenkomstige toepassing was, dat strijd met deze voorschriften een 
verplichte weigeringsgrond voor de bouwvergunning vormde en dat daarnaast de 
overtreding van deze voorschriften ook nog eens apart strafbaar was gesteld.159 De 
MvT stelde dat de bepaling tegemoet kwam aan een gebleken behoefte om wijken 
hun karakter te laten behouden en vergeleek de aan het gemeentebestuur ge-
boden rechtsmiddelen met het uitbreidingsplan, dat immers niet voor de be-
bouwde kom kon gelden.160 Er diende zich dus een parallel aan met het uitbrei-
dingsplan en de bebouwingsvoorschriften, terwijl het bovendien niet uitgesloten 
was dat de regering niet alleen het oog had op voorschriften over het gebruik van 
de grond, maar tevens op voorschriften over het gebruik van gebouwen. 
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Tijdens de voorbereidende behandeling bepleitten enige kamerleden een grotere 
territoriale reikwijdte van de beoogde voorschriften161 en werd meer duidelijk-
heid over het object gevraagd.162 Zoals we al eerder zagen wilde de minister de be-
bouwing buiten de bebouwde kom alleen door het uitbreidingsplan laten regelen 
en daar niet nog een alternatieve bevoegdheid naast plaatsen.163 Wat betreft het 
object verduidelijkte hij de begrippen ‘aard van de bebouwing’ en ‘het gebruik 
van gronden’ en verzette hij zich tegen overheidsbemoeienis met het door de ka-
merleden van belang geachte ‘gebruik van de bebouwing’.164 Zijns inziens kon 
met de beoogde bevoegdheid hetzelfde worden bereikt als met een uitbreidings-
plan.165 
Gelet op hun raakvlakken, zowel naar de territoriale reikwijdte als naar het ob-
ject, werden de bebouwde-komvoorschriften bij de behandeling in de volle Twee-
de Kamer tegelijk met de bebouwingsvoorschriften aan de orde gesteld. In die 
discussie probeerde een aantal kamerleden, dat beducht was voor een verdere op-
mars van de zo verfoeide lintbebouwing, de werking van beide rechtsfiguren uit 
te breiden. Bij zijn bestrijding van de desbetreffende amendementen-Van den 
Bergh was minister Verschuur niet geheel duidelijk over de inhoudelijke verschil-
len tussen beide bevoegdheden. Enerzijds stelt hij dat met elk van beide eenzelfde 
resultaat bereikt kan worden indien deze bevoegdheid voor de gehele gemeente 
van toepassing zou zijn. Anderzijds ziet hij verschillen, die wellicht te maken 
hebben met het feit dat - naar het inzicht van die tijd - de redactie van de bebou-
wingsvoorschriften was afgestemd op nieuwbouw en die van de bebouwde kom-
voorschriften op bestaande bebouwing.166 
 
Vanaf de start bestond er onduidelijkheid over de bedoeling met en de mogelijk-
heden van art. 43.167 De indruk overheerste dat de bevoegdheid alleen zag op 
reeds bebouwde terreinen168 en onzeker was in hoeverre het gebruik van de be-
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bouwing daarmee regeling kon vinden.169 Voor de bebouwde kom-voorschriften 
lijkt een magere toekomst in het verschiet te liggen, maar tijdens de oorlogsjaren 
voorziet P. Bakker Schut een nuttige functie voor art. 43 in tijden van wederop-
bouw en hij beschrijft en toont een indrukwekkende verzameling van verschil-
lende toepassingen van dit artikel, waarbij steeds gebruik is gemaakt van kaar-
ten.170 Deze ontwikkeling was vooral mogelijk door de ruime uitleg die de Secre-
taris-Generaal van Binnenlandsche Zaken aan art. 43 Ww gaf, in zijn goedkeu-
ringsbesluiten van de op dat artikel gebaseerde bebouwde kom-voorschriften.171 
Na de oorlog stuit een uitbreidingsplanachtige vormgeving van deze voor-
schriften aanvankelijk af op de opvatting van de afdeling Contentieux dat het 
uitbreidingsplan bedoeld was voor het gebied buiten de bebouwde kom en dat - 
daarom - artikel 43 niet zo mocht worden vormgegeven dat deze toepassing in 
aard en strekking niet te onderscheiden is van het uitbreidingsplan.172 Van Wijk 
merkt op dat de parlementaire geschiedenis van art. 43 slechts een schaars en 
niet zeer helder licht geeft, maar dat daarin vrijwel niets wijst op een kaart en al-
les op een echte verordening met - anders dan bij de bebouwingsvoorschriften - 
de mogelijkheid van strafbedreiging tegen overtreders.173 Anderzijds meldt Van 
der Drift dat het in elk geval de bedoeling van het departement was geweest, dat 
artikel 43 voor de bebouwde kom zou zijn wat artikel 36 voor de rest der gemeen-
te was.174 En beiden, zowel Van Wijk als Van der Drift, zouden het in overeenstem-
ming met een goede wetsuitleg vinden als een gemeentebestuur voor het gehele 
gebied van een gemeente, kom of geen kom, een uitbreidingsplan kon vaststel-
len.175 Het zou echter anders lopen. Bij het contraire besluit inzake Roosendaal en 
Nispen oordeelde de Kroon de bestemming van een open terrein in de kom van 
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Roosendaal voor bebouwing met openbare of andere gebouwen “van groter en 
meer markante allure dan van woonhuizen te Roosendaal in redelijkheid is te 
verwachten”, wenselijk en doelmatig. Een dergelijke regeling beantwoordt - aldus 
de Kroon - aan het doel van art. 43 Ww.176 Deze ruime opvatting ten aanzien van 
art. 43 zou zich in de volgende kroonuitspraken doorzetten177, zodat gemeenten 
met toepassing van dat artikel voor de bebouwde kom vrij volledige ontwikke-
lings-, doorbraak-, sanerings-, kortom bestemmingsplannen konden maken.178 
Bezien vanuit het materiële bestemmingsbegrip is het vooral interessant om na te 
gaan in hoeverre deze toepassingen van art. 43 Ww enigszins vergelijkbaar waren 
met die van het uitbreidingsplan. Daarvoor zou er sprake moeten zijn van de 
aanwijzing op een kaart van bestemmingen die op blok- of (woon)straatniveau 
zijn onderscheiden binnen het spectrum wonen, werken, recreëren en verkeer, 
en die een nadere omschrijving hebben gekregen in bebouwingsvoorschriften. In 
alle gevallen wordt er wel gewerkt met een kaart, een bij de verordening beho-
rende tekening, maar de manier waarop daarmee een relatie wordt gelegd, kan 
meer of minder uitgewerkt zijn. Zo kunnen de voorschriften betrekking hebben 
op een gebied of een aantal deelgebieden, zonder dat daarbinnen gebruik is ge-
maakt van nadere aanwijzingen of aanduidingen. De regeling zocht dan meestal 
aansluiting bij het begrip ‘bestaande bebouwing’ in verband waarmee vervolgens 
bepaalde veranderingen werden gereglementeerd. Die veranderingen konden op 
allerlei verschillende doeleinden betrekking hebben, zoals de vestiging van win-
kels of bedrijven.179 Ook kon het echter zo zijn dat op de kaart straten en daar-
langs gelegen doeleinden, zoals verschillende woningtypen, winkels, garages, 
openbare gebouwen en kleinindustrie, alle als zodanig waren aangewezen en dat 
de bebouwingsmogelijkheden werden geregeld in verband met de toegedeelde 
bestemmingen en eventuele nadere aanduidingen.180 Dergelijke plannen onder-
scheidden zich noch naar de inrichting van de kaart, noch naar de inhoud en re-
dactie van de voorschriften van een uitbreidingsplan181, zodat we kunnen consta-
teren dat de bestemming - ondanks de zwakke wettelijke basis - ook betrekking 
kon hebben op het bestaande stads- of dorpsgebied.182 
Aanvullend merk ik op dat art. 43-plannen dikwijls vergezeld gingen van aparte 
bijzondere rooilijnbesluiten, omdat de Woningwet niet expliciet bepaalde dat 
bebouwingslijnen in zo’n plan gezien moesten worden als bijzondere rooilij-
nen.183 Omdat het bouwverbod aan minder formaliteiten was gebonden dan de 
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rooilijnbesluiten184, was het evenmin ongewoon om geplande doorbraken en der-
gelijke te ondersteunen met een bouwverbod, zodat het gehele plan uiteindelijk 
uit drie besluiten bestond185, “hetgeen wel een remmende administratieve romp-
slomp betekende.”186 Ten slotte kon op tweeërlei wijze worden voorzien in voor-
schriften betreffende het gebruik van de bebouwing: ofwel op de onzekere grond 
van art. 43, ofwel op grond van de aanvullende bevoegdheid, zoals dat ook ge-
beurde ten aanzien van de in een uitbreidingsplan begrepen bebouwing.187 
 
3.2.4  Samenvatting en conclusie 
 
Aan het bestemmingsbegrip is een drietal aspecten onderscheiden, waarvan de 
eerste twee gedurende de werking van de Ww 1901 weinig verandering hebben 
ondergaan (zie ook de schemas 3.1, 3.2 en 3.3). In de eerste plaats heeft de bestem-
ming steeds gestaan voor de toekenning van een juridische hoedanigheid aan de 
grond, met behulp van een aanwijzing op een kaart. Dit betekent dat er een rui-
me grondslag aanwezig is voor de materiële betekenis van de bestemming, die 
niet beperkt hoeft te blijven tot - de toelaatbaarheid van - bepaalde ruimtelijke 
elementen. 
Voor de mogelijke inhoud van het bestemmingsbegrip is daarbij tevens van be-
lang dat het planbegrip in het kader van het uitbreidingsplan beperkt was tot de 
kaart. Als er naast de benoeming van de aanwijzingen in de verklaring voorschrif-
ten werden gegeven, ofwel in de vorm van renvooivoorschriften op de plankaart, 
ofwel in de vorm van bebouwingsvoorschriften in een aparte verordening, dan 
werden deze gezien als een nadere omschrijving van datgene waarvan men zich 
bij een aanwijzing op de kaart een voorstelling kon maken. Een geheel andere 
opbouw kenden de plannen voor de bebouwde kom, die vooral vanaf begin jaren 
vijftig op basis van met name art. 43 Ww 1931 ontstonden. Voor deze plannen 
vormde de verordening de kern die - hoewel de wettekst die mogelijkheid zelfs 
niet eens noemde - altijd vergezeld ging van een kaart. In dat geval vormde de 
kaart dus een hulpmiddel, dat een aanvullende rol speelde voor zover de voor-
schriften daarnaar verwezen. Voor de materiële betekenis van het bestemmings-
begrip biedt dit in beginsel een ruimere grondslag dan de aanwijzing op de kaart. 
Daarbij moeten we echter bedenken dat art. 43 geen apart bestemmingsbegrip 
kende en alleen sprak van voorschriften met betrekking tot “zowel den aard van 
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den bebouwing als het gebruik van gronden”. Ik heb er dan ook geen aanwijzin-
gen voor gevonden dat men aan dit verschil in opbouw tussen de plannen binnen 
en buiten de bebouwde kom, gevolg verbond voor de mogelijke inhoud van een 
bestemmingsregeling. 
Het tweede aspect zag op de bindende werking die aan de aanwijzing op de kaart 
werd verbonden. Deze kwam tot uiting in - aanvankelijk zwakke - tot de gemeen-
telijke overheid gerichte normen en in belangrijke indirecte rechtsgevolgen voor 
de particuliere personen. Bij de laatstgenoemde gevolgen ging het om de moge-
lijkheid van een bouwverbod, van onteigening en van weigering van een bouw-
vergunning voor nog niet volgens het plan ontsloten percelen. De normatieve 
werking werd sterker toen de vigerende bestemming in 1921 een verplicht toet-
singscriterium werd voor bouwaanvragen en in de jaren daarna renvooi- en be-
bouwingsvoorschriften ontstonden die de inhoud van de toegedeelde bestem-
mingen nader omschreven. 
Het derde aspect, de materiële betekenis van de bestemming, is echter wel aan 
veel veranderingen onderhevig geweest. Gebleken is dat deze betekenis aanvanke-
lijk alleen betrekking had op bepaalde aspecten van een toekomstige stads- of 
dorpsuitbreiding. De bestemming typeerde of omschreef het karakter van de 
ruimtelijke elementen waaruit zo’n uitbreiding bestond, in samenhang met een 
vlak op de kaart. Van het begin af aan hebben deze aanwijzingen niet alleen be-
trekking gehad op de in de wet genoemde straten, grachten en pleinen, maar ook 
op het ruimtegebruik met bebouwing, beplanting en oppervlakteverharding in 
de daartussen gelegen ruimten. In de loop van de jaren twintig ontstond de ge-
woonte om de toekomstige ontwikkeling te onderzoeken en te beschrijven aan de 
hand van de begrippen wonen, werken, recreëren en verkeer. Eveneens ontstond 
toen het idee van het ‘universele plan’, dat voor het gehele gemeentelijke grond-
gebied buiten de bebouwde kom was bedoeld, met ‘bestemmingsvrijheid’, waar-
bij ook plaats was voor bestemmingen die niet direct samenhingen met een stads- 
of dorpsuitbreiding. Het Woningbesluit 1926 koppelde het bestemmingsbegrip 
los van bebouwing en leek de weg te openen voor agrarische, natuur- en land-
schapsbestemmingen. Het zou echter nog tot eind jaren veertig duren dat de 
Kroon ruimhartig bestemmingen aanvaardde die zich niet primair toelegden op 
een regeling van de bebouwingsmogelijkheden. Doordat de Kroon vanaf begin ja-
ren vijftig eveneens plannen met bestemmingen voor de bebouwde kom aan-
vaardbaar oordeelde, kan gesteld worden dat het bestemmingsbegrip vanaf die 
tijd betrekking had op een bepaald karakter van al het beoogde - bestaande of 
toekomstige - ruimtegebruik in het gehele gemeentelijke grondgebied, voor zover 
dit bestond uit ruimtelijke elementen (zie ook schema 3.3). 
Er was dus sprake van een concreet bestemmingsbegrip dat - ook bezien vanuit 
het wettelijk systeem onder de Ww 1901 - naar mijn mening niet consistent was. 
Vooral uit de wetswijziging van 1931, die met de bebouwingsvoorschriften een 
mogelijkheid tot ‘nadere omschrijving’ van de bestemming introduceerde, wordt 
duidelijk dat dit begrip een innerlijke tegenstrijdigheid bevatte. Het stond zowel 
voor een hoedanigheid van de grond (zoals ook bleek uit de aanwijzing op een 
kaart), als voor bepaalde eigenschappen van een beoogde feitelijke gesteldheid 
(met name door de ‘nadere omschrijving’ in de bebouwingsvoorschriften). Het 
eerste is abstract en heeft in beginsel een ruime werkingssfeer, het tweede is be-
perkt en werd bovendien concreet opgevat. Binnen deze tegenstrijdigheid had de 
tweede betekenis de overhand. De onderstaande vier punten proberen aanneme-
lijk te maken dat dit inderdaad het geval was. 
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In de eerste plaats wordt het nut van een uitbreidingsplan, voor die situatie dat 
de beoogde bebouwing al is gerealiseerd, niet onderkend. Zo zag de regering in 
1931 wel een behoefte aan bestemmingsregeling voor de bebouwde kom, maar 
verbond ze daaraan geen taak voor het uitbreidingsplan. Dit werd mede veroor-
zaakt door het feit dat men teveel uitging van handhaving van de bestaande 
functies, waarvoor het karakter van de bestaande bebouwing voldoende grond-
slag bood, en de behoefte aan functieverandering van de bestaande bebouwing 
onderschatte. In de tweede plaats hebben we gezien dat de effectuering van de 
bestemming ten opzichte van ander ruimtegebruik dan bebouwing, plaats moest 
vinden buiten het uitbreidingsplan om, hoewel men wel oog had voor de directe 
relatie met de bestemming. In de derde plaats vond deze effectuering veelal niet 
plaats in verband met een hoedanigheid van de grond, maar in verband met een 
‘verwezenlijkte bestemming’. Dit leidt tot verwarring over de manier waarop de 
bestemming inhoud moet krijgen wanneer de beoogde bebouwing al is gereali-
seerd. Soms, zoals in het arrest Voorburg, gaat men dan niet uit van de bestem-
ming van de grond maar van de voorgeschreven constructie van de gebouwen. In 
de vierde plaats ten slotte staat de beperking van het plan - en daarmee van het 
bestemmingsbegrip - tot de kaart, in de weg aan een verdere ontwikkeling van 
het bestemmingsbegrip als een hoedanigheid van de grond. Hierdoor blijft de 
omschrijving van de bestemming noodzakelijkerwijs beperkt tot een beknopte 
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typering van doeleind en vorm van de ruimtelijke elementen, voor zover men 
zich daar in verband met een vlak op de kaart een voorstelling van kon maken. 
 
Met het oog op de detailleringsmogelijkheden in verband met de bestemming 
verdienen hier twee onderwerpen vermelding. Dit betreft in de eerste plaats het 
onderscheid tussen twee bestemmingstypen waarbij het onderscheidende crite-
rium, in de vorm van het benaderings- of nauwkeurigheidsniveau, op de achter-
grond was geraakt. Als gevolg hiervan onttrok zich de detaillering van bestem-
mingen aan een beoordeling. In de tweede plaats heb ik het oog op het ontstaan 
van voorschriften die een verband legden met de toegedeelde bestemmingen. 
Hierbij gingen de bebouwingsvoorschriften uit van een samenval met het be-
stemmingsbegrip. Het gevolg van dit concrete bestemmingsbegrip was dat de de-
taillering van de bebouwingsvoorschriften niet aan de hand van een criterium ter 
discussie kon staan. Deze twee negatieve gevolgtrekkingen wil ik als volgt verdui-
delijken. 
Bestemmingen zijn altijd benoemd en onderscheiden vanuit een zekere afstande-
lijkheid tot het beeld van de gewenste ontwikkeling. Omdat deze afstandelijkheid 
zijn oorsprong vindt in een plan waarop de (woon)straten moeten worden aange-
wezen, heb ik deze getypeerd als een benadering op blok- of (woon)straatniveau. 
Bij deze benadering hebben de amvb’s steeds een kaart op een schaal van ten 
minste 1:2.500 (1 cm. = 25 m.) voorgeschreven. We zagen in §3.2.1 sub b dat een 
vroeg KB geen nadere differentiatie nodig achtte binnen een aanwijzing als 
straat, naar samenstellende onderdelen zoals beplanting en sloten die “blijkbaar 
met dien verkeersweg een geheel uitmaken”. Toch bleek al gauw dat het plan op 
dit benaderingsniveau te vaak details van de nieuwe ontwikkeling vastlegde, die 
men op een andere wijze wilde uitvoeren als het moment van realisering nabij 
was. Daarom maakte het Woningbesluit 1921 een onderscheid tussen bestem-
mingen voor de allernaaste toekomst en bestemmingen voor de verdere toe-
komst. De detaillering van de eerstgenoemde bestemming was gelijk aan het al 
bekende benaderingsniveau en de laatstgenoemde bestemming berustte op een 
benadering op buurt- of wijkniveau. Op overeenkomstige wijze onderscheidde de 
wetswijziging 1931 achtereenvolgens de bestemming in onderdelen en de be-
stemming in hoofdzaak. Het was de bedoeling om voor deze laatstgenoemde be-
stemming te kiezen in geval van grote uitbreidingen en ingewikkelde ontwerpop-
gaven, waarbij het geen zin had om de nieuwe ontwikkeling al te vergaand vast 
te leggen. Voor zo’n bestemming vond het Woningbesluit 1931 een kaart op een 
schaal van ten minste 1:25.000 (1 cm. = 250 m.) geschikt. Jammer genoeg ging 
men dit bestemmingstype ook toepassen voor de echte buitengebieden, waar 
geen sprake was van nieuwe ontwikkelingen. Doordat het relevante ruimtege-
bruik zelf weinig detaillering kende, zagen de voor deze gebieden tot stand ge-
komen regelingen er niet uit als een traditionele bestemming in onderdelen voor 
een uitbreidingsgebied. Dat leidde ertoe dat men deze regelingen gelijk stelde 
aan een bestemming in hoofdzaak. Zodoende raakte het benaderingsniveau - in 
de woorden van Van Wijk: de mate van nauwkeurigheid - als reden voor het ver-
schil in detaillering uit het zicht. Dit was vooral nadelig voor de regeling van de 
bestemming in onderdelen, die het meeste te lijden had van het streven naar een 
verregaande detaillering, zonder dat er een criterium voorhanden was dat hier-
aan een halt kon toeroepen. 
Over het ontstaan van voorschriften die een verband legden met de toegedeelde 
bestemmingen, merk ik ten slotte het volgende op (zie ook schema 3.3). Alleen voor 
de bestemming in onderdelen introduceerde het Woningbesluit 1931 de moge-
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lijkheid van tot de overheid gerichte bebouwingsvoorschriften die de bestem-
ming nader omschreven. Op grond van de mogelijke inhoud van deze voorschrif-
ten ontstaat er, voor wat althans betreft de bebouwing met gebouwen, een goed 
zicht op datgene wat men tot de bestemming rekende. Deze voorschriften kon-
den betrekking hebben op het karakter van gebouwen, zoals dat kon worden on-
derscheiden binnen het spectrum van wonen, werken, recreëren, verkeer en 
doeleinden van openbaar nut, in de praktijk uitgebreid met agrarische, natuur- 
en landschapsdoeleinden. Het criterium waarop dit onderscheid van functies be-
rustte, blijft vooreerst ongewis. Voorts konden deze voorschriften eisen bevatten 
met betrekking tot aantal, ligging en omvang van functionele eenheden en met 
betrekking tot afmetingen van bouwpercelen en situering, omtrekken en gele-
ding van bebouwingsmassa’s. Voorschriften met betrekking tot welstand horen 
naar het oordeel van de Kroon in het algemeen niet in de bebouwingvoorschrif-
ten thuis. Dit betekent dat het onderscheid tussen bestemmingen deels zal berus-
ten op verschillen naar doeleind en deels op verschillen naar de verschijnings-
vorm van gebouwen. Doordat met name bij de toepassing van deze laatste factor 
het benaderingsniveau uit het oog werd verloren, bleek de regeling van de be-
stemming in onderdelen in veel gevallen te gedetailleerd te zijn en tevens dik-
wijls op andere onderwerpen betrekking te hebben. Zo was er, door het ontbre-
ken van een expliciet benaderingsniveau en van een abstract bestemmingsbegrip, 
onvoldoende mogelijkheid om detailleringskwesties te toetsen of rationeel ter 
discussie te stellen. 
In verband met de bestemming werden er ook voorschriften gegeven met betrek-
king tot het ander grondgebruik dan bebouwing en met betrekking tot het ge-
bruik van de bebouwing. Deze voorschriften waren wel tot de particuliere perso-
nen gericht en ze berustten grotendeels op de aanvullende bevoegdheid van ge-
meentebesturen. Ze werden gezien als een middel tot handhaving en niet als een 
nadere omschrijving van de bestemming, die men immers alleen belichaamd zag 
in de ruimtelijke elementen. Mede daardoor ervoer men deze voorschriften voor-
al als een handhavingsmiddel van een feitelijke situatie en niet van een norm die 
stond voor een bepaalde juridische hoedanigheid van een stuk grond. 
 
Onder de Ww 1901 bleef de nadere omschrijving van de bestemming beperkt tot 
de bebouwing met gebouwen en bestreek deze niet de overige tot de ruimtelijke 
elementen te rekenen materiële objecten, zoals beplanting en oppervlakteverhar-
ding. Tot op zekere hoogte waren daarvoor wel instrumenten beschikbaar. Deze 
berustten op bijzondere wetgeving die voorafgaand aan de WRO en naast de Ww 
1901 tot stand kwam. Omdat deze bijzondere wetten - en ook een tweetal voor-
studies die met betrekking tot de nieuwe wetgeving werden verricht - enig aan-
vullend licht kunnen werpen op de ontwikkeling van het materiële bestem-
mingsbegrip en de gebruiksvoorschriften, besteed ik daaraan aandacht in de vol-
gende hoofdparagraaf. 
 
 
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
3.3 Het bestemmingsbegrip naast de Woningwet 1901 
 
3.3.1  Het ontwerp van de Staatscommissie-Frederiks 
 
Het ontwerp van een nieuwe Woningwet dat op 26 april 1940 werd aangeboden 
door de Staatscommissie-Frederiks, kwam reeds eerder in §2.2.1 ter sprake. Deze 
commissie handhaafde de opzet van één wet voor de stedenbouw en de volks-
huisvesting188, maar plaatste daarin de bepalingen omtrent ‘de regeling van de 
bestemming en het gebruik van gronden’, met gemeentelijke ontwikkelingsplan-
nen en rooilijnbesluiten, provinciale streekplannen en een nationaal plan, vóór-
aan in hoofdstuk I.189 De keuze voor één wet werd de commissie door de planolo-
gische vakwereld niet in dank afgenomen.190 En hoewel Van der Drift, die deel 
uitmaakte van de Staatscommissie-Frederiks, deze keuze later relativeerde191, kan 
het niet anders of zijn eigen opvatting over de stedenbouw als de zorg voor een 
goede ‘volksvestiging’ heeft daarbij een belangrijke rol gespeeld.192 
In het ontwerp van de commissie werd de veelheid aan gemeentelijke instrumen-
ten teruggebracht tot twee: het ontwikkelingsplan en - als overgangsmaatregel - 
het rooilijnbesluit. Met het ontwikkelingsplan speelde de commissie in op de be-
hoefte aan een ‘universeel’ bestemmingsplan. Het onderscheidde zich naar reik-
wijdte van het uitbreidingsplan, doordat het niet alleen betrekking kon hebben 
op de uitbreidingsgebieden, maar ook op de ontwikkeling van de bebouwde kom 
en van de gebieden buiten de sfeer van de bebouwing. Tot de vaststelling van een 
ontwikkelingsplan was de raad van elke gemeente bevoegd, in de vorm van een 
vrije bevoegdheid. Zolang en voor zover voor een gedeelte van het gemeentelijk 
grondgebied nog geen ontwikkelingsplan van kracht was, had de gemeenteraad 
de mogelijkheid een rooilijnbesluit te nemen. Dit betrof een bijzonder rooilijnbe-
sluit, dat de plaatsing van gebouwen ten opzichte van de weg regelt door de vast-
stelling van voor- en achtergevelrooilijnen op een kaart.193 
 
Het voornaamste probleem waaraan de nieuwe regeling - ook al in die dagen - het 
hoofd moest bieden, was de voortschrijdende bebouwing van het buitengebied 
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met lintbebouwing en andere verspreide bebouwing. Zoals Kruseman stelde: “het 
gaat niet om eene aan het bouwen voorafgaande bestemmingsregeling van den 
grond in het algemeen, daar wij deze reeds bezitten, maar om eene zoodanige be-
stemmingsregeling, welke voldoende kan worden geacht, teneinde de verspreide 
bebouwing tegen te gaan.”194 De commissie overwoog dat de misstand van de zo-
genaamde wilde bebouwing weliswaar bestreden zou kunnen worden door aan 
alle gemeenten een planverplichting voor het buitengebied op te leggen, maar 
dat het te lang zou duren voordat een dergelijke regeling effect zou sorteren. 
Daarom bedacht zij een andere oplossing, door voor - in beginsel - alle nieuw-
bouw te eisen dat deze alleen mocht plaatsvinden in overeenstemming met een 
daaraan voorafgegane regeling van de bestemming van de grond. Deze oplossing 
kreeg het etiket opgeplakt van het beginsel van de stedenbouwkundige voorrang, 
kortweg aangeduid als het voorrangsbeginsel.195 
De nadere vormgeving van dit belangrijkste punt in het ontwerp van de Staats-
commissie-Frederiks kende echter nog heel wat haken en ogen. In de eerste plaats 
waren er twee belangrijke uitzonderingen op het voorrangsbeginsel. Het zou - al-
thans voorlopig - niet gelden voor de bebouwde kom196 en het zou niet van toepas-
sing zijn op gebouwen ten behoeve van de land- en tuinbouw en andere soorten 
van landelijke bebouwing.197 In de tweede plaats kon een gemeente onder omstan-
digheden ook aan het voorrangsbeginsel voldoen met een sterk vereenvoudigd 
ontwikkelingsplan, dat niet veel meer inhield dan een rooilijnenplan met rege-
ling van zijdelingse afstanden voor gebouwen. Dit was gedaan om de opstelling 
van een ontwikkelingsplan ook aantrekkelijk te maken voor plattelandsgemeen-
ten met een buitengebied waarin geen belangrijke ontwikkelingen voorzien wer-
den.198 In de derde plaats kende het ontwerp aan een grondeigenaar het recht toe 
om de gemeenteraad te verzoeken een ontwikkelingsplan voor zijn grond vast te 
stellen, indien een dergelijk plan ter plaatse ontbrak. De commissie had deze be-
voegdheid aan de invoering van het voorrangsbeginsel verbonden, teneinde te 
voorkomen dat nalatigheid van de overheid tot een algemeen bouwverbod zou 
leiden.199 Met name de mogelijkheid van vereenvoudigde plannen en de aan be-
langhebbende grondeigenaren toegekende bevoegdheid brachten Kruseman ertoe 
het voorstel van de Staatscommissie-Frederiks als gevaarlijk te kwalificeren en de 
voorkeur te geven aan het bestaande systeem, waarin voor GS reeds de mogelijk-
heid bestond om een gemeente zo nodig tot het vaststellen van een uitbreidings-
plan te verplichten.200 
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Het universele karakter van het ontwikkelingsplan werd dus weliswaar erkend, 
maar de noodzaak tot vaststelling van zo’n plan voor de bebouwde kom en voor 
landelijke bebouwing ontbrak. Daarnaast kon een ontwikkelingsplan voor een 
eenvoudig buitengebied ook volstaan met een regeling van de bebouwings-
mogelijkheden, zonder dat er sprake was van een bestemmingstoedeling. Toch 
sprak het ontwerp zich wel uit voor bestemmingsvrijheid, door expliciet aan te 
geven dat bestemmingen ook betrekking konden hebben op niet voor bebouwing 
in aanmerking komende grond.201 Na deze plaatsbepaling van het ontwikkelings-
plan, ga ik hieronder nader in op achtereenvolgens het object en de detaillering 
van dit plan. 
 
Wat betreft het object is vermeldenswaard dat het bestemmingsbegrip geen bete-
kenisvolle verandering onderging. Op het eerste gezicht lijkt het ontwerp van een 
ruimer planbegrip uit te gaan dan de Ww 1901 hanteerde. Artikel 1 spreekt na-
melijk niet van de aanwijzing maar van de regeling van de bestemming van de 
grond, waarmee de onmisbaarheid van de voorschriften erkend lijkt. En volgens 
artikel 4 kent het ontwikkelingsplan de volgende verplichte onderdelen: een 
kaart, een bestemmingsverordening en - voor zover het plan de bestemming in 
onderdelen regelt - een exploitatieverordening. Daarnaast zijn er twee facultatie-
ve onderdelen: een gebruiksverordening en een schadevergoedingsverordening. 
Bij nadere beschouwing blijkt echter dat het bestemmingsbegrip als zodanig be-
perkt blijft tot de kaart en dat de bestemmingsverordening niet meer inhoudt 
dan een nadere omschrijving van de bestemming, vergelijkbaar met de bebou-
wingsvoorschriften onder de Ww 1931.202 Aan de uitbreiding van het ontwik-
kelingsplan met andere onderdelen dan de kaart, lag alleen een procedurele re-
den ten grondslag: op deze manier werd ten aanzien van een aantal nauw sa-
menhangende bepalingen een gelijke rechtsbescherming geboden.203 
Het ontwerp zorgde wel voor een completer beeld van de materiële betekenis van 
de bestemming. Dit werd bereikt doordat de bestemmingsverordening de bestem-
ming niet alleen nader omschreef in termen van bebouwing, maar ook in termen 
van andere werken, die eveneens aan het voorrangsbeginsel werden onder-
worpen.204 De effectuering vond plaats via de bouwvergunning, die betrekking 
had op bouwwerken, en de nieuwe rechtsfiguur van de aanlegvergunning, die be-
trekking had op werken van duurzame aard, anders dan bouwwerken. Voor beide 
vergunningen diende met name de bestemmingsverordening als toetsingscriteri-
um.205 De invoering van de aanlegvergunning werd onontkoombaar genoemd om-
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dat men het bezwaarlijk vond dat de in de uitbreidingsplannen aangegeven be-
stemmingen door de hierbedoelde werken straffeloos konden worden genegeerd. 
De uitvoering van werken die in strijd waren met de aangewezen doeleinden, kon 
immers leiden tot het onuitvoerbaar worden van een overigens doelmatig uit-
breidingsplan. Van deze aanlegvergunningplicht zouden onder andere rijks- en 
provinciale wegen worden uitgezonderd, “welker stedebouwkundig juiste bepa-
ling door het met de verschillende instanties gebruikelijke overleg in het alge-
meen voldoende is gewaarborgd”.206 Op deze wijze completeerde het ontwerp, 
met de nadere omschrijving in de bestemmingsverordening en de effectuering 
via de bouw- en de aanlegvergunning, het beeld van de bestemming in de beteke-
nis van bepaalde aspecten van de beoogde ruimtelijke elementen waaruit het 
gemeentelijk grondgebied was opgebouwd. 
Ten slotte moet in verband met de materiële betekenis van de bestemming op de 
gebruiksverordening worden gewezen. Volgens art. 4 hebben de bepalingen van 
dit facultatieve onderdeel van het ontwikkelingsplan betrekking op “het gebruik 
van in het plan begrepen gronden en van hetgeen zich daarop bevindt in verband 
met de bestemming, welke aan den grond gegeven is”.207 Over de nadere vormge-
ving en de effectuering van deze verordening laat het ontwerp zich niet uit.208 De 
vermelding bij de onderdelen van het ontwikkelingsplan bewerkstelligt alleen 
dat deze voorschriften niet meer op basis van de aanvullende bevoegdheid tot 
stand kunnen komen en tevens ontstaat er zo een compleet beeld van het met de 
bestemming samenhangende ruimtegebruik.209 Intussen blijft de relatie van deze 
gebruiksvormen met het bestemmingsbegrip ambivalent. Dit komt fraai tot ui-
ting in de opmerking van de commissie “dat de te leggen bestemmingen niet tot 
doeleinden van bebouwing beperkt zijn en dat ook het gebruik van gronden en 
gebouwen, dat tezamen met de bestemming de ontwikkelingsmogelijkheden be-
paalt, onderwerp van de regeling vormt.”210 Enerzijds vallen deze gebruiksvormen 
kennelijk onder het bestemmingsbegrip, terwijl ze daar anderzijds geen deel van 
uitmaken maar er ‘tezamen’ mee optrekken. 
Uit het bovenstaande spreekt duidelijk een concreet bestemmingsbegrip, zoals 
dat onder de toentertijd geldende Woningwet gangbaar was. De Staatscommissie-
Frederiks vereenzelvigt de bestemming met duurzame vormen van ruimtege-
bruik en continueert daarmee de in §3.2.4 bekritiseerde onduidelijke verhouding 
tussen het bestemmingsbegrip en het bijbehorende ruimtegebruik. Enerzijds is er 
sprake van een hoedanigheid van de grond, in verband waarmee zowel bebou-
wing, ander grondgebruik als gebruik van de bebouwing van belang kan zijn. 
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Anderzijds blijft de bestemming beperkt tot bepaalde aspecten van het feitelijk 
ruimtegebruik. Revers, die veel bewondering had voor het ontwerp van de Staats-
commissie-Frederiks211, ziet geen grond voor het onderscheid in bestemmings-
bepalingen en gebruiksvoorschriften en pleit ervoor ze in één verordening op te 
nemen. Zij geeft daarvoor twee argumenten: beide zijn evenzeer nodig bij een 
plan en bovendien lopen zij naar haar mening dermate dooreen dat een scherpe 
scheiding niet te maken is.212 Deze laatste opmerking kunnen we ook thans nog 
actueel noemen. 
Ook uit oogpunt van detaillering sluit het door de commissie voorgestane ont-
wikkelingsplan aan op het uitbreidingsplan. Het ontwikkelingsplan kent dezelfde 
twee bestemmingstypen: de bestemming in hoofdzaak en de bestemming in on-
derdelen. De artikelen 2 en 3 geven vorm aan de onderlinge verhouding tussen 
deze twee typen op een manier die overeenstemt met de Ww 1931: de bestem-
ming van grond die in de naaste toekomst voor bebouwing in aanmerking komt, 
moet in onderdelen geregeld worden. Dit kan direct gebeuren of door herziening 
van een bestemming in hoofdzaak, zodra een doelmatige ontwikkeling van de 
gemeente een bestemmingsregeling in onderdelen vordert.213 Een duidelijke ver-
betering ten opzichte van het vigerende systeem introduceert de bepaling dat het 
ontbreken van een bestemming in onderdelen een weigeringsgrond voor de 
bouwvergunning is.214 Intussen is deze oplossing alleen mogelijk door de beperkte 
‘volksvestigings-opvatting’ die de commissie hanteert, op grond waarvan lande-
lijke bebouwing is uitgezonderd van het hier gebruikte bebouwingsbegrip.215 Ten 
slotte verdient opmerking dat in het ontwerp van de commissie het verschil in 
benaderingsniveau tussen de bestemming in hoofdzaak en die in onderdelen niet 
aan de orde komt. Dit geldt eveneens voor de afwijkingsbevoegdheid voor B&W 
van de bestemming in onderdelen, waarin het destijds vigerende artikel 36 lid 3 
Ww 1931 wel voorzag. 
 
3.3.2  Het Basisbesluit 1941 en de WNPS 1950 
 
Kort nadat het verslag van de Staatscommissie-Frederiks was uitgebracht werd 
Nederland bezet, zodat er vooreerst niets terecht kwam van een herziening van 
de Woningwet. Toch kreeg een deel van de door de commissie gedane voorstellen 
- zij het in enigszins gewijzigde vorm - eerder rechtskracht dan onder normale 
omstandigheden het geval zou zijn geweest. Dit gebeurde in de gedaante van het 
reeds in §2.2.1 ter sprake gekomen Basisbesluit216 en een drietal daarop berusten-
de uitvoeringsbeschikkingen.217 Hierin werden de artikelen die in de Ww 1931 het 
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intergemeentelijke streekplan regelden, ingetrokken en vervangen door bepaling-
en omtrent het provinciale streekplan en het nationale plan.218 In de Ww 1931 
bleef alleen de gemeentelijke ruimtelijke ordening geregeld. Met deze ‘ver-
scheurdheid’ was niemand gelukkig. De voorstanders van een ruimtelijke orde-
ningswet streefden een regeling na buiten de volkshuisvesting om, waarin ook de 
gemeentelijke plannen waren opgenomen.219 De supporters van een volksvesti-
gingswet verlangden dat de verschillende ruimtelijke plannen in zo’n wet als 
opmaat vooraf zouden gaan aan de regeling van de volkshuisvesting.220 Bezien 
vanuit het materiële bestemmingsbegrip is van belang dat het Basisbesluit een 
bevoegdheid bevatte die ook direct verband hield met het uitbreidingsplan en die 
mede was ingegeven door het idee van de bestemmingsverordening als toetsings-
criterium voor de bouw- en aanlegvergunning, zoals vervat in het ontwerp van de 
Staatscommissie-Frederiks.221 Met behulp van deze bevoegdheid moest doorkrui-
sing van de ruimtelijke ordeningsplannen, met welk werk dat ook gebeurde, 
voorkomen worden. Hieronder besteed ik alleen aan dit - in artikel 5 geregelde - 
onderwerp aandacht. 
Volgens artikel 5 lid 2 Basisbesluit kon de President van de Rijksdienst voor het 
Nationale Plan openbare lichamen en particuliere personen verplichten hem tij-
dig mededeling te doen van voorgenomen werken (en openbare lichamen boven-
dien van voorgenomen grondaankopen). Dit stond bekend als het opleggen van 
meldingsplicht. In aansluiting daarop introduceerde artikel 5 lid 3 Basisbesluit 
de zogeheten bezwaarbevoegdheid222: indien een voorgenomen werk (of grond-
aankoop) in strijd zou zijn met een ruimtelijke ordeningsplan, dan kon de Presi-
dent daartegen bezwaar maken. Artikel 5 lid 5 Basisbesluit bepaalde vervolgens 
dat het verboden was een door bezwaar getroffen werk uit te voeren.223 De functie 
van President van de Rijksdienst voor het Nationale Plan werd in de praktijk uit-
geoefend door de Secretaris-Generaal van Binnenlandsche Zaken.224 Na de bevrij-
ding kwam zowel de bevoegdheid tot het opleggen van meldingsplicht als de be-
zwaarbevoegdheid terecht bij de betrokken minister.225 
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P. en F. Bakker Schut wijzen erop dat de mogelijkheden van de bezwaarbevoegd-
heid aanmerkelijk verder gingen dan die van de weigering van een bouwvergun-
ning. “Immers hier gaat het over de uitvoering van alle werken, dus niet alleen 
over bouwen. Bovendien vormt niet alleen het uitbreidingsplan, maar vormen 
ook streekplan en nationaal plan grond voor tusschenkomst. En tenslotte kan 
hier niet alleen bij geldende plannen, doch ook bij de in voorbereiding zijnde 
plannen worden opgetreden, zonder dat deze voorbereiding aan een bepaalden 
tijdsduur is gebonden.” Slechts in één opzicht gaat de bezwaarbevoegdheid min-
der ver omdat niet alle, maar vooral de meldingsplichtige voorgenomen werken 
tijdig ter kennis zullen komen.226 
De meldingsplicht kon op twee manieren vorm krijgen. Deze kon worden opge-
legd aan bepaalde instanties of voor bepaalde gebieden. Zo werd met “tal van 
rijksinstanties” overeengekomen dat zij kennis zouden geven van voorgenomen 
werken en wees men verschillende gebieden aan waarbinnen voor een ieder de 
verplichting gold tot kennisgeving van elk voorgenomen werk.227 Gebieden kon-
den in beginsel ter bescherming van ieder planologisch belang meldingsplichtig 
worden gemaakt228, maar de aanwijzing van de meeste zogeheten meldingsgebie-
den geschiedde omdat ze uit oogpunt van natuurschoon bescherming verdien-
den.229 De bezwaarbevoegdheid bleef echter niet beperkt tot de meldingsplichtige 
instanties of de meldingsgebieden, maar kon ook in andere gevallen worden toe-
gepast.230 De praktijk zag in deze bevoegdheid een algemeen inzetbaar instrument 
ter bescherming van zowel reeds eerder vastgestelde231 als later tot stand geko-
men232 uitbreidingsplannen.233 Hiermee wordt het beeld bevestigd van de materië-
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le betekenis van het bestemmingsbegrip zoals dat hiervoor naar voren is geko-
men: tot de bestemming rekende men bepaalde aspecten van niet alleen gebou-
wen, maar van alle ruimtelijke elementen. 
 
Van der Drift maakt melding van de twijfel die er eind jaren veertig bestond of de 
op het Basisbesluit berustende beschikkingen na de bevrijding wel waren ge-
handhaafd. En hij wees erop dat als dit niet het geval was “het ganse streekplan-
werk, nu de artikelen 45 tot en met 50 der Woningwet ingetrokken zijn (geble-
ven), tussen twee stoelen zou komen te zitten.”234 Een ingestelde Staatscommissie 
Bezettingsrecht geraakte inderdaad tot de overtuiging dat de bedoelde uitvoe-
ringsbeschikkingen bij de bevrijding waren geschorst en later krachtens de Wet 
Bezettingsmaatregelen I waren vervallen. De regering was van oordeel dat in de 
ontstane leemte moest worden voorzien en bracht daartoe een noodwetje in pro-
cedure dat uitsluitend beoogde de bestaande toestand te legaliseren, in afwach-
ting van het rapport van de Staatscommissie-Van den Bergh en een daarop vol-
gend wetsontwerp.235 Dit voorstel voor een wet tot voorlopige regeling van het na-
tionale plan en streekplannen (WNPS), waarin ook de bepalingen van het Basisbe-
sluit waren opgenomen, ondervond nogal wat weerstand in de Tweede Kamer 
vanwege de achtergrond als bezettingsmaatregel236 en de grote beduchtheid die er 
in landbouwkringen voor de ruimtelijke ordening bestond.237 Toch bracht deze 
WNPS het uiteindelijk tot wet238, maar niet dan nadat er enkele wijzigingen ten 
opzichte van het ontwerp in waren aangebracht. Voor zover deze veranderingen 
van belang waren voor de meldingsplicht en de bezwaarbevoegdheid, schenk ik 
daaraan hieronder aandacht. 
In het VV werd de vraag gesteld wat moest worden verstaan onder het begrip 
‘werk’, dat werd gebruikt in de regeling van de meldingsplicht en de bezwaarbe-
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voegdheid: “valt daaronder iedere werkzaamheid aan of op een stuk grond, zoals 
de leden, die hierboven in §2 aan het woord waren, menen?”239 Minister In ’t Veld 
antwoordde: “Onder “werk” valt inderdaad elke werkzaamheid aan of op een stuk 
grond, met uitzondering evenwel van de normale exploitatiewerkzaamheden als 
bemesting, beweiding, bewerking, enz.”240 Tijdens de behandeling in de volle 
Tweede Kamer bleek dat deze door de minister ingelezen beperking van de in art. 
29 lid 3 geregelde bezwaarbevoegdheid veel leden niet ver genoeg ging. Gewezen 
werd op de belangen van de landbouwers, die bij elke verandering in de vorm van 
bodemcultuur beducht moesten zijn op een mogelijke toepassing van de be-
zwaarbevoegdheid. Het kamerlid Groen vergeleek dit met een Damocleszwaard 
“dat vrijwel een ieder, die in ons land een werk wil uitvoeren, boven het hoofd 
hangt”241 en hij stelde daarom een amendement voor. Dit hield in dat de bezwaar-
bevoegdheid geen betrekking kon hebben op “handelingen, die wijziging van de 
tot heden uitgeoefende vorm van bodemcultuur beogen, voorzover zij binnen het 
kader van een rationele bedrijfsvoering noodzakelijk zijn”.242 Andere kamerleden 
en de minister wensten evenmin onnodige belemmeringen in de weg te leggen 
aan een normale rationele agrarische bedrijfsvoering, maar verzetten zich tegen 
een ongeclausuleerde uitzondering die het onmogelijk maakte om het land-
bouwbelang af te wegen tegen andere belangen.243 Uiteindelijk werd men het eens 
over een gewijzigd amendement-Groen, waarin de door hem bedoelde werken 
moesten voldoen aan de extra voorwaarde dat ze “niet van ingrijpende aard” 
mochten zijn.244 Dit voorstel werd gaarne door de minister overgenomen en als 
lid 4 aan artikel 29 WNPS toegevoegd.245 
 
De geringe populariteit van art. 5 Basisbesluit en art. 29 WNPS kan nauwelijks 
verklaard worden door het aantal toepassingen. Wat dit betreft bestaan er over de 
periode onder het Basisbesluit uiteenlopende cijfers. Om aan te geven dat er tot 
dan toe op zeer voorzichtige wijze van de bezwaarbevoegdheid gebruik was ge-
maakt, bevatte de MvA gegevens over de aantallen meldingen, bezwaren en daar-
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tegen ingestelde beroepen.246 Hieruit komt een groot aantal meldingen en een 
zeer bescheiden toepassing van de bezwaarbevoegdheid naar voren. Ook is het 
aantal ingestelde beroepen te klein om een verklaring te vormen voor de in de 
Tweede Kamer gesignaleerde ontevredenheid. In een terugblik op het functione-
ren van de rechtsinstituten meldingsplicht en bezwaar maken onder het Basisbe-
sluit en de WNPS, geeft De Jonge voor de periode 1941-1950 heel andere getallen, 
die nog minder aannemelijk maken dat deze rechtsfiguren als een grote last wer-
den ervaren.247 Wellicht heeft De Jonge zich voor wat betreft de meldingen be-
perkt tot de door het rijk in behandeling genomen gevallen en vloeien de ver-
schillen hieruit voort.248 Verder blijkt uit het artikel van De Jonge dat de toepas-
sing van deze bevoegdheden onder de WNPS een flinke toename vertoont. Hun 
impopulariteit zijn deze rechtsfiguren nooit kwijt geraakt249, maar wel hebben ze 
naar de indruk van de betrokken rijksplanologische juristen een belangrijke bij-
drage geleverd aan de bescherming van met name natuur- en landschapswaar-
den.250 
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De toepassing van de genoemde rechtsfiguren over een periode van zo’n dertig 
jaar, geeft ons een goed beeld van de soorten werken waarop ze betrekking had-
den. In zijn terugblik beschrijft De Jonge de - naar alle waarschijnlijkheid - eerste 
twee toepassingen van de bezwaarmogelijkheid. Deze hadden achtereenvolgens 
betrekking op het bouwrijp maken van terreinen en het oprichten van een sme-
derij. Als verdere voorbeelden onder het Basisbesluit noemt hij nog de bouw van 
een dubbele woning en de afgraving van duinterreinen.251 Onder de WNPS kon 
het gaan om kleine werken zoals kippenhokken, egalisatie, demping en graverij-
en, maar ook om meer belangrijke werken zoals vuilstorten, inrichting van kam-
peerterreinen, bouw van zomerhuisjes, aanleg van jachthavens, ontginning van 
brongebieden, kleiwinning, de bouw van een woonbuurt en de aanleg van een 
haven- en industrieterrein.252 
Daarbij werd er natuurlijk strijd gevoerd over de betekenis van de relevante wet-
telijke criteria, met name in het kader van de tegen de bezwaren ingestelde be-
roepen op de Kroon. Zo ontstond er een uitleg van de begrippen ‘tijdig melden’, 
‘normale exploitatie’, ‘voorgenomen werk’,253 ‘in uitvoering zijnd werk’ en de 
splitsbaarheid van een werk.254 Toepassing van het strafrecht maakte duidelijk dat 
de minister het criterium ‘van ingrijpende aard’ in art. 29 lid 4 WNPS, niet mocht 
toepassen ten aanzien van de normale exploitatiewerkzamheden omdat deze 
reeds als zodanig waren uitgezonderd van zowel de meldingsplicht als de be-
zwaarbevoegdheid.255 
 
Met de inwerkingtreding van de WRO op 1 augustus 1965, zou de regeling van de 
in art. 29 WNPS bedoelde werken een grote verandering ondergaan. In de eerste 
plaats werden de bevoegdheden tot regelgeving en uitvoering verlegd naar het 
gemeentelijk niveau. Tevens veranderde - zoals we in hoofdstuk 4 zullen zien - het 
instrumentele karakter in een aanlegvergunningvereiste voor bepaalde werken, 
geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden. Teneinde de gemeenten voldoende 
tijd te geven om de bescherming van met name de meldingsgebieden in nieuwe 
bestemmingsplannen vorm te geven, werden de meldingsplicht en de bezwaar-
bevoegdheid ingevolge de Overgangswet ruimtelijke ordening en volkshuis-
vesting tijdelijk gehandhaafd tot 1 augustus 1970.256 Bij de behandeling van deze 
wet in de volle Tweede Kamer, toonden de kamerleden zich zeer doordrongen 
van het belang van deze bevoegdheden. Mede op aandrang van de Kamer werd de 
WNPS gewijzigd en de bezwaarbevoegdheid verruimd door deze niet meer op al-
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leen ‘voorgenomen’ werken betrekking te laten hebben.257 Tevens drong de Kamer 
er met klem op aan om de overgangstermijn van 5 jaar te verlengen, omdat in de 
praktijk zou blijken dat deze termijn te kort was.258 De betrokken ministers leek 
het echter verstandiger “om een zekere stimulans op de werkzaamheden van de 
gemeente uit te oefenen” en ontraadden een dergelijke verlengingsmogelijkheid 
ten sterkste.259 Mede met behulp van een departementaal offensief aan het eind 
van de jaren zestig werd de gemeentelijke bescherming van de bedoelde gebieden 
met het instrumentarium van de WRO, zo goed en zo kwaad als het ging, op tijd 
gerealiseerd.260 
Terugblikkend op deze paragraaf valt te concluderen dat het Basisbesluit en de 
WNPS geen verandering hebben gebracht in de algemene typering van de be-
stemming als een hoedanigheid van de grond die tegelijkertijd beperkt bleef tot 
bepaalde aspecten van de ter plaatse gelegen ruimtelijke elementen. En evenmin 
onderging het karakter van de bindende werking een verandering. Wel bewerk-
stelligden de voorschriften met betrekking tot het uitvoeren van bepaalde werken 
een meer volledige bescherming van de bestemming (zie ook schema 3.4). 
De regeling ten aanzien van bepaalde werken paste mijns inziens binnen het 
concrete bestemmingsbegrip, ook al had deze niet de vorm gekregen van een na-
dere omschrijving van de bestemming. Uit het feit dat strijd met de aanwijzing 
op de plankaart of met de nadere omschrijving in de bebouwingsvoorschriften de 
belangrijkste grondslag vormde voor toepassing van de bezwaarbevoegdheid, 
blijkt dat de genoemde werken tot het bestemmingsbegrip werden gerekend. De 
indruk bestaat dat het nut van deze verruimde bescherming van de bestemming 
in de loop der jaren meer werd erkend. Dit blijkt met name uit de groei die de 
toepassing van de meldingsplicht en de bezwaarbevoegdheid na 1960 vertoont en 
uit de opstelling van de Tweede Kamer, die leidde tot de herziening van de WNPS 
in 1965. Vergeleken met de gemeentelijke bemoeienis met de realisering van 
bouwwerken, kan de effectuering van de bestemming ten opzichte van de werken 
in het algemeen niet anders dan bescheiden worden genoemd. Met name het feit 
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dat de desbetreffende bevoegdheden op rijksniveau berustten, leek aan een echte 
acceptatie in de weg te staan. Het bovenstaande betekent dat het materiële be-
stemmingsbegrip weliswaar samenviel met - bepaalde aspecten van - de ruimte-
lijke elementen in hun geheel, maar dat dit beeld in de gemeentelijke praktijk 
vooral beperkt bleef tot - bepaalde aspecten van - bouwwerken. 
Daarnaast wijs ik erop dat het begrip ‘werk’ een ruime betekenis had. Omdat als 
voorbeelden ook gebruiksvormen als het aanbrengen van drainage, het scheuren 
van grasland en egalisatie zijn genoemd en in de wetsgeschiedenis ook de bena-
ming ‘werkzaamheden’ werd gebruikt, lijkt de reikwijdte verder te gaan dan die 
van werken die een duidelijke verandering van de duurzame toestand bewerkstel-
ligen. Het zou in dat geval dus ook kunnen gaan om gebruiksvormen die zich af-
spelen binnen een bepaald ruimtelijk element, zonder dit te veranderen. In dit 
verband herinner ik aan de in de voorgaande paragraaf aangehaalde opmerking 
van Revers. Deze wees erop dat er - ook naar object - geen scherpe scheiding is aan 
te brengen tussen de bestemmingsverordening en de voorschriften omtrent het 
gebruik van grond en bebouwing. De onduidelijke betekenis van het begrip werk 
versterkt de bezwaren tegen het tegenstrijdige karakter dat het conrete bestem-
mingsbegrip aankleeft en waarop in §3.1.2, §3.2.4 en §3.3.1 kritiek is geuit. Het 
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geeft eens te meer aan dat de beperking van de bestemming tot - bepaalde aspec-
ten van - ruimtelijke elementen niet toereikend was. 
 
3.3.3  Het ontwerp van de Staatscommissie-Van den Bergh 
 
Zoals we reeds zagen in §2.2.2, kreeg de Staatscommissie-Van den Bergh in 1947 
de opdracht om het werk van de Staatscommissie-Frederiks bij de tijd te brengen. 
In haar ontwerp, dat op 3 april 1950 werd aangeboden, koos deze commissie voor 
een scheiding van de ‘ruimtekundige ordening’261 en de volkshuisvesting. Zij was 
van oordeel dat dit “twee zodanige eigen materies zijn, dat deze in twee afzonder-
lijke wetten behoren te worden geregeld.”262 In het ontwerp van een ‘Ruimtewet’ 
kreeg de ruimtelijke ordening zo voor het eerst een eigen wet waarin het gehele 
instrumentarium tezamen werd gebracht. 
Geïnspireerd op Engelse wetgevingstechniek, viel het ontwerp uiteen in een be-
trekkelijk korte reeks hoofdbepalingen en een serie van afzonderlijke ‘schedules’, 
die elk voor een samenhangend onderwerp meer gespecialiseerde en uitgewerkte 
bepalingen bevatten.263 Deze bijzondere regelingen vormden evenzeer als de 
hoofdbepalingen een onderdeel van de wet en stonden daaraan ook wat hun 
rechtsgevolg betreft gelijk.264 Inhoudelijk was het ontwerp afgestemd op de feite-
lijke situatie zoals die aan het eind van de jaren veertig in de ruimtekundige or-
dening op de drie verschillende bestuursniveaus bestond. Voorts had de commis-
sie met het oog op de snelle ontwikkeling die het vakgebied vanaf 1920 kenmerk-
te een royale opzet en ruime mogelijkheden nagestreefd, opdat er voldoende ont-
plooiingskansen werden geboden en de wet niet reeds na enkele jaren als een 
knellende band zou worden ervaren.265 Anders dan de Staatscommissie-Frederiks 
plaatste het ontwerp de nationale plannen voorop, om via de provinciale plannen 
bij de gemeentelijke plannen uit te komen.266 
Hieronder sta ik eerst stil bij de belangrijkste verschilpunten met de regeling van 
de gemeentelijke ruimtelijke ordening in het ontwerp van de Staatscommissie-
Frederiks. Daarna besteed ik aandacht aan drie onderwerpen die meer in het bij-
zonder van belang zijn voor de materiële betekenis van de bestemming, te weten: 
het gehanteerde planbegrip, het object van het gemeentelijke bestemmingsplan 
en de detaillering van de bestemmingsregeling. 
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Ten aanzien van de feitelijke situatie bij de gemeentelijke ruimtekundige orde-
ning overwoog de commissie dat de oorlog hier tot een vertraging leek te hebben 
geleid. De bezetting was er immers de oorzaak van dat het voorstel van de Staats-
commissie-Frederiks voor een universeel ontwikkelingsplan niet werd ingevoerd. 
In de praktijk bleek echter dat er, ondanks de gebrekkige voorschriften, toch veel 
ruim opgezette ontwikkelingsplannen werden gemaakt.267 De Staatscommissie-
Van den Bergh vatte de feitelijke situatie op gemeentelijk niveau dan ook als 
volgt samen: “de gemeentebesturen streven naar bestemmingsplannen, die 
meestal het grootste deel van het landelijk gebied en dikwijls - bijvoorbeeld uit 
een oogpunt van sanering - tevens gedeelten van de bebouwde kom omvatten.”268 
Dit bracht de commissie ertoe de door de Staatscommissie-Frederiks uitgezette 
lijn niet alleen door te zetten maar zelfs te versterken. Deze versterking kwam 
vooral tot uiting in twee nieuwe constructies die in het ontwerp waren opgeno-
men. 
De eerste betrof het door de Staatscommissie-Frederiks ontwikkelde voorrangsbe-
ginsel, dat inhield “dat in principe het bouwen en het uitvoeren of aanleggen van 
andere werken alleen maar toegelaten mag worden, indien de overheid vooraf de 
bestemming heeft geregeld van de grond, die voor de gebouwen of andere werken 
zal worden gebruikt.”269 De Staatscommissie-Van den Bergh verwierp dit funda-
mentele en over het algemeen met instemming begroete beginsel niet, maar ver-
ving het door “de aanvaarding van een nog verder gaand denkbeeld, waardoor 
zowel het bouwen (c.q. het uitvoeren van werken) zonder bestemming als het on-
gemotiveerd achterwege laten van een bestemming tot de onmogelijkheden zul-
len behoren. Dit nieuwe beginsel is de verplichting voor de gemeentebesturen om 
voor hun hele grondgebied, voorzover dit niet tot een bebouwde kern behoort, 
een ruimtekundig plan, in het ontwerp “gemeentelijk bestemmingsplan” ge-
noemd, vast te stellen.”270 Deze planverplichting zou in de latere WRO worden 
overgenomen en voltooit nagenoeg - niet geheel, omdat de verplichting beperkt 
blijft tot het gebied buiten de bebouwde kern en daarbinnen alleen een planbe-
voegdheid bestaat271 - de ontwikkeling naar een universeel bestemmingsplan met 
bestemmingsvrijheid. 
De tweede nieuwe constructie bracht een belangrijke verandering aan in de door 
de Staatscommissie-Frederiks geïntroduceerde figuur van de aanlegvergunning. 
In het ontwerp van de Staatscommissie-Frederiks zorgde de aanlegvergunning in 
combinatie met de bouwvergunning voor een preventieve controle op de nale-
ving van de bestemming bij de uitvoering van alle werken. Daarbij had de bouw-
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vergunning betrekking op bouwwerken en de aanlegvergunning op de overige 
werken van duurzame aard. Bij de Staatscommissie-Van den Bergh krijgt de aan-
legvergunning een grotere reikwijdte en omvat deze - in beginsel - alle werken of 
werkzaamheden, inclusief bouwwerken.272 De toetsing blijft echter beperkt tot de 
voorschriften in het gemeentelijke bestemmingsplan, dat overeen moet stemmen 
met het toepasselijke gewestelijke en nationale bestemmingsplan.273 Voor het 
bouwen van bouwwerken zijn in dit systeem dus twee vergunningen nodig: “nl. 
in de eerste plaats de aanlegvergunning, die uitsluitend verleend wordt als het 
bouwplan overeenstemt met de vastgestelde of in voorbereiding zijnde bestem-
mingsplannen, en in de tweede plaats de bouwvergunning, waardoor naleving van 
de bouwtechnische en volkshuisvestingseisen wordt verzekerd.”274 Uit oogpunt 
van bestemmingsplanregeling lijkt de voorgestane planologische aanlegvergun-
ning een aantrekkelijke constructie, omdat deze meer uitnodigt - dan wel dwingt 
- tot duidelijkheid over de detaillering en reikwijdte van bestemmingsplannen. 
Dit geldt met name voor die gevallen waarin de bouwvergunning (of een andere 
vergunning) wel wordt verleend, maar de aanlegvergunning wordt geweigerd. Bij 
de vormgeving van de WRO heeft men op dit punt echter meer aansluiting ge-
zocht bij de voorstellen van de Staatscommissie-Frederiks. 
 
Toegespitst op de materiële betekenis van de bestemming, is in de eerste plaats 
van belang welk planbegrip het ontwerp van de Staatscommissie-Van den Bergh 
hanteert. Zolang dit planbegrip beperkt blijft tot de kaart, kan de bestemming 
niet meer inhouden dan een beknopte typering van doeleind en vorm van de 
ruimtelijke elementen, voor zover men zich daar in verband met een vlak op de 
kaart een voorstelling van kan maken. Maar bij een plan dat in zowel de kaart als 
de voorschriften is vervat, hoeft de kaart alleen de gewenste hoedanigheid van de 
grond aan te wijzen en te benoemen. In de voorschriften kan deze hoedanigheid 
een meer of minder uitgebreide omschrijving krijgen, die ook aspecten kan be-
treffen die geen deel uitmaken van de bij de bestemming behorende ruimtelijke 
elementen. Wil er sprake zijn van een ruime normatieve werking, zoals die aan 
het abstracte bestemmingsbegrip is verbonden, dan moet het plan zowel uit de 
kaart als uit de voorschriften bestaan. Op het eerste gezicht lijkt het ontwerp van 
de Staatscommissie-Van den Bergh deze mogelijkheid te bieden omdat het - an-
ders dan de Woningwet, maar vergelijkbaar met het ontwerp van de Staatscom-
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missie-Frederiks - bepaalt dat een gemeentelijk bestemmingsplan bestaat uit: één 
of meer verordeningen en één of meer kaarten.275 Toch is er geen sprake van een 
wederzijds afhankelijke kaart en voorschriften, die elkaar moeten aanvullen. 
Blijkens de tekst van de desbetreffende bepaling in art. 1 lid 1 sub b Regeling J 
ontwerp Ruimtewet is aan kaarten een zelfstandige positie toegedacht, aangezien 
wordt gesteld dat deze “die regelingen, als bedoeld onder a, inhouden of verduide-
lijken” (cursivering van mij, PvdR). En zoals hieronder duidelijk wordt, is evenmin 
beoogd om een ruimere betekenis aan het bestemmingsbegrip toe te kennen dan 
die van bepaalde aspecten van de ruimtelijke elementen, casu quo onroerende 
goederen. 
Wat betreft het object van het gemeentelijke bestemmingsplan hebben we al ge-
zien dat de bestemming voor elk denkbaar doeleind, met of zonder bebouwing en 
buiten of binnen de bebouwde kern, mogelijk is. Ten aanzien van de regeling be-
paalt zowel art. 15 lid 1 ontwerp Ruimtewet als art. 3 Regeling J ontwerp Ruim-
tewet dat een gemeentelijk bestemmingsplan bindende regelen bevat omtrent de 
bestemming van onroerende goederen en - zo nodig - omtrent het gebruik van on-
roerende goederen.276 Hiermee is bereikt - evenals de Staatscommissie-Frederiks 
dat deed met behulp van de gebruiksverordening - dat niet alleen ruimtelijke 
elementen of werken in het bestemmingsplan aan een regeling kunnen worden 
onderworpen, maar ook het andere grondgebruik en het gebruik van de bebou-
wing.277 Dit gebruik is duidelijk een aparte categorie, die los staat van de bestem-
ming maar geregeld kan worden “voorzover gebruiksregelen nodig zijn in ver-
band met het verwerkelijken of handhaven van bij het plan vastgestelde bestem-
mingen.”278 Naast deze bindende bepalingen in het bestemmingsplan introdu-
ceerden art. 24 lid 1 ontwerp Ruimtewet en art. 1 Regeling P ontwerp Ruimtewet 
een wettelijk aanlegvergunningvereiste voor alle in dat artikel opgesomde wer-
ken of werkzaamheden. Aansluitend daarop diende het gemeentelijke bestem-
mingsplan - volgens de artt. 15 lid 3 en 24 lid 2 ontwerp Ruimtewet en art. 4 Re-
geling J ontwerp Ruimtewet - te bepalen in hoeverre voor welke in de wet opge-
somde werken of werkzaamheden, anders dan bouwwerken, geen aanlegvergun-
ning is vereist. Daarbij stelde de commissie dat het aanlegvergunningvereiste be-
trekking heeft op “alle werken en werkzaamheden, die de bestemming van gron-
den blijvend kunnen beïnvloeden” of ook wel op “alle werken en werkzaamhe-
den, die een blijvend stempel drukken op de bestemming en (cursivering van mij; 
PvdR) het gebruik van de grond.”279 
Deze laatste formulering laat zien dat ook de Staatscommissie-Van den Bergh ge-
worsteld heeft met het bestemmingsbegrip: was dit nu wel of niet beperkt tot on-
roerende goederen? In elk geval had de in de wet gegeven opsomming van aan-
legvergunningplichtige werken of werkzaamheden deels betrekking op ruimte-
gebruik met een minder duurzaam karakter.280 Daarmee kon het effectuerings-
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instrument van de aanlegvergunning niet alleen betrekking hebben op de tot de 
bestemming gerekende onroerende goederen, maar ook op het gebruik van die 
goederen. Omdat zowel de regelen omtrent de bestemming van de onroerende 
goederen als de regelen omtrent het gebruik van die onroerende goederen voor 
de aanlegvergunning als toetsingscriterium dienden, leidde dit niet tot proble-
men. Maar het betekende evenmin dat er met de typering ‘onroerende goederen’ 
een duidelijke afbakening van het bestemmingsbegrip voorhanden was. 
Daarnaast was in de door de commissie gekozen formulering van art. 3 sub a Re-
geling J ontwerp Ruimtewet voor het eerst geen sprake van de regeling van de be-
stemming van de grond. Op die manier lijkt het gehanteerde bestemmingsbegrip 
- waaraan we zonder meer een concreet karakter mogen toekennen - de tegen-
strijdigheid tussen enerzijds een hoedanigheid van de grond en anderzijds be-
paalde eigenschappen van de beoogde ruimtelijke elementen te ontlopen. Dit is 
echter schijn, omdat onroerend goed ook de grond omvat en de bestemming dus 
in de eerste plaats een hoedanigheid van de grond blijft.281 Dat kan ook het enige 
zijn wat je bij een aanwijzing op een kaart in de hand hebt: een zeker oppervlak 
grond of water krijgt een bestemming. Voor de betekenis van die norm maakt het 
niets uit in hoeverre er verder nog onroerende goederen - in, op of boven de 
grond - daadwerkelijk wel of niet aanwezig zijn. Derhalve behoudt de bestem-
ming ook in het ontwerp Ruimtewet haar vaste kenmerk van een hoedanigheid 
van de grond en tevens haar tegenstrijdige karakter, doordat wordt vastgehouden 
aan de vereenzelviging met bepaalde aspecten van de ruimtelijke elementen, hier 
aangeduid als onroerende goederen. 
 
Met betrekking tot de detaillering van het gemeentelijk bestemmingsplan staat 
het ontwerp van de Staatscommissie-Van den Bergh een grote vrijheid voor. Naar 
de mening van de commissie zal het gemeentelijk bestemmingsplan “al naar ge-
lang van het gebied, waarvoor het wordt vastgesteld, veel verschillende graden 
van intensiteit kunnen vertonen.”282 Gedeeltelijk kan dit verschil in ‘intensiteit’ 
verklaard worden uit de mate van gedetailleerdheid van het relevante ruimtege-
bruik, voor het overige blijft het echter onverklaard. Dat komt doordat het ont-
werp geen bestemmingstypen kent die zijn onderscheiden op grond van een ei-
gen benaderingsniveau.283 Niettemin is de gemeenteraad bevoegd om in een ge-
meentelijk bestemmingsplan voorlopig te volstaan met het aangeven van de 
hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling.284 Een dergelijke regeling dient dan 
“tevens te bepalen, dat de nadere uitwerking hetzij later door een herziening van 
het plan ter hand zal worden genomen, hetzij, met de nodige aanwijzingen, aan 
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burgemeester en wethouders zal worden gedelegeerd.”285 Om te beoordelen of een 
bepaalde mate van detaillering enigszins aanvaardbaar is, of er in een bepaald 
geval een regeling in hoofdlijnen voorligt en of de keuze voor een dergelijke rege-
ling op zijn plaats is, biedt het ontwerp echter geen andere criteria dan ‘het toe-
zicht van GS’, ‘een verstandig gebruik van deze regelingsvrijheid’ en ‘de doelma-
tigheid’.286 Voor wie op zoek is naar materieelrechtelijke duidelijkheid vormt dit 
al met al een schrale oogst. 
Ten slotte is vermeldenswaard dat het ontwerp van de Staatscommissie-Van den 
Bergh een uitgebreid scala aan flexibiliteitsinstrumenten bevat, dat we in verge-
lijkbare vorm zien terugkeren in de WRO. Zo regelen de artikelen 5 tot en met 10 
Regeling J ontwerp Ruimtewet naast de uitwerkingsplicht van een regeling in 
hoofdlijnen: de voorlopige bestemming, de afwijkingsbevoegdheid, de vrijstel-
lingsbevoegdheid en de bevoegdheid tot het stellen van nadere eisen.287 
Samenvattend valt te concluderen dat het ontwerp van de Staatscommissie-Van 
den Bergh de positie van het universele bestemmingsplan met bestemmingsvrij-
heid heeft versterkt, vooral door de introductie van de planverplichting buiten de 
bebouwde kern en de planbevoegdheid daarbinnen. Van het wettelijk aanlegver-
gunningvereiste had een positief effect kunnen uitgaan op de techniek van be-
stemmingsplanregeling, omdat - met name in geval van een afwijzing - duidelijk 
zou zijn voor welke detaillering en reikwijdte het bestemmingsplan verantwoor-
delijk was. Anderzijds verhield deze bevoegdheid zich onduidelijk tot het object 
van de twee categorieën van bestemmingsplanvoorschriften. Ten aanzien van het 
materiële bestemmingsbegrip heeft het ontwerp geen verduidelijking gebracht. 
Eerder blijkt uit de koppeling van de bestemming aan ‘onroerende goederen’ een 
toename van de verwarring over de materiële reikwijdte van de bestemming. Wel 
komt uit het systeem van het ontwerp en uit de toelichting daarop onmiskenbaar 
de wens naar voren om niet alleen de werken en werkzaamheden, maar ook het 
andere ruimtegebruik dat voor de bestemming van belang is, te kunnen regelen. 
Uit materieelrechtelijk oogpunt is het jammer dat aan de detaillering van de be-
stemmingsregeling geen inhoudelijke criteria ten grondslag worden gelegd. 
 
3.3.4  De Wederopbouwwet 1950 
 
Evenals de WNPS kwam de Wederopbouwwet tot stand als een tijdelijke noodop-
lossing voor de overgangsperiode tussen bezettingsmaatregelen en een meer de-
finitieve voorziening. Het begin van de regelgeving met betrekking tot de weder-
opbouw vormen de Besluiten wederopbouw I en II, die kort na de capitulatie 
werden genomen.288 Hierin is reeds de basis te vinden voor alle regelingen die la-
ter op dit gebied tot stand gekomen zijn.289 Zo hadden deze Besluiten betrekking 
op: speciale wederopbouwplannen, vereenvoudigde onteigening, rijksgoedkeu-
ring voor bouwplannen en controle van de bouwnijverheid. Tevens ligt hier het 
begin van een aparte landelijke organisatie voor de wederopbouw, die zich in be-
trekkelijk korte tijd ontwikkelde tot een dienst met verschillende afdelingen en 
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die ook daarna in omvang bleef groeien.290 Verreweg de belangrijkste besluiten op 
het gebied van de wederopbouwwetgeving na de bevrijding, waren de Koninklij-
ke Besluiten F66 en F67 van 7 mei 1945.291 In 1946 werd een Centrale Directie van 
de Wederopbouw en de Volkshuisvesting ingesteld, die toen beschikte over een 
wederopbouworganisatie met 47 - grotendeels naast of althans onafhankelijk van 
de gemeenten werkende - bouwbureaus. Omdat deze organisatie zich intensief be-
moeide met onderwerpen die vóór de oorlog tot het gemeentelijke beleid be-
hoorden en de grondslag voor deze bevoegdheden alleen bestond uit bijzondere 
KB’s en richtlijnen, werd er van gemeentelijke zijde krachtig aangedrongen op 
een meer gedecentraliseerde aanpak op basis van een wettelijke regeling.292 
De terugkeer naar normale toestanden had echter nog heel wat voeten in aarde 
en het duurde tot begin 1948 dat twee samenhangende wetsontwerpen tot rege-
ling van de wederopbouw waren ingediend.293 Deze voorstellen ontmoetten in de 
boezem van de Tweede Kamer en daarbuiten ernstige bedenkingen, zowel wat be-
treft de inhoud als wat betreft de spreiding over twee ontwerpen. Eerst onder de 
in datzelfde jaar nieuw aangetreden minister In ’t Veld voltrok zich een snelle en 
doelbewuste decentralisatie. Deze minister liep met een verregaande delegatie 
van bevoegdheden naar het gemeentelijk niveau vooruit op een nieuwe wettelij-
ke regeling. Daarbij ging het om bevoegdheden als de vaststelling van wederop-
bouwplannen, het verlenen van aparte goedkeuring aan bouwplannen, het voor-
bereiden van bijzondere onteigeningen en het voeren van supervisie over weder-
opbouwwerken.294 Voorts bevorderde deze minister de intrekking van de beide 
aanhangige wetsontwerpen en de vervanging daarvan door één ontwerp295, dat 
het uiteindelijk tot de Wederopbouwwet296 zou brengen. 
De Wederopbouwwet bevatte bepalingen ten aanzien van zeer uiteenlopende on-
derwerpen, die niet alleen te maken hadden met het herstel van verwoeste gebie-
den.297 Voor het materiële bestemmingsbegrip zijn echter alleen de in paragraaf 1 
geregelde wederopbouwplannen van belang.298 Anders dan de planfiguren waarin 
de ontwerpen van de beide Staatscommissies voorzagen, is het wederopbouwplan 
echt toegepast en zijn er nadere voorschriften met betrekking tot de inrichting 
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van dat plan gegeven.299 Omdat deze voorschriften later werden opgesteld, kon 
daarbij rekening worden gehouden met de inhoud van de commissievoorstellen. 
De wederopbouwplannen vervingen eventueel ter plaatse geldende uitbreidings-
plannen, bijzondere rooilijnbesluiten, bouwverboden en bebouwde kom-voor-
schriften. Wat betreft hun rechtsgevolg stonden ze op één lijn met de uitbrei-
dingsplannen op grond van de Woningwet.300 Ze vonden beperkt toepassing301, 
omdat ze alleen konden worden vastgesteld voor gebieden waarvan de nieuwe in-
richting verband hield met het herstel of de vervanging van hetgeen verwoest 
was302, ten gevolge van de oorlog of de watersnoodramp van 1 februari 1953.303 
Onder de WRO behielden deze plannen hun betekenis - krachtens art. 18 lid 1 
Overgangswet ruimtelijke ordening en volkshuisvesting - tot 1 oktober 1992.304 
De uitvoeringskosten van de gezamenlijke wederopbouwplannen werden destijds 
op ongeveer één miljard gulden begroot, waarvan het rijk een groot deel voor 
zijn rekening nam. Daarnaast vond men het uiterst belangrijk dat de plannen 
vlot doorgang konden vinden. Vanwege deze belangen was men afgeweken van 
het stelsel van de Woningwet - dat voor het uitbreidingsplan goedkeuring door 
GS en beroep op de Kroon kende - en werden wederopbouwplannen alleen on-
derworpen aan goedkeuring door de minister, zonder dat tegen zo’n besluit 
kroonberoep open stond.305 Omdat de wederopbouwplannen sterk op uitvoering 
waren gericht en naast een bijzondere onteigening ook aparte financieringsmid-
delen kenden, moesten ze niet alleen inzicht verschaffen in de mogelijkheden tot 
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ruimtegebruik, maar kwam aan het inzicht in de financieel-economische uit-
voerbaarheid een extra gewicht toe.306 De voorschriften met betrekking tot de in-
richting van wederopbouwplannen307 gingen in dit opzicht dan ook verder dan 
die ten aanzien van het uitbreidingsplan.308 Voor het overige waren deze voor-
schriften afgestemd op de regeling van het uitbreidingsplan en “de praktijk, zoals 
die zich sedert 1940 heeft ontwikkeld”.309  Met het oog op de materiële betekenis 
van de bestemming, wil ik deze bepalingen met betrekking tot de inrichting van 
de wederopbouwplannen - overeenkomstig de hiervoor gevolgde werkwijze - na-
der bezien voor wat betreft: het gehanteerde planbegrip, het object en de detail-
lering van het wederopbouwplan. 
 
Voor het planbegrip is het bepaalde in art. 1 lid 2 Wederopbouwwet van belang, 
dat stelt dat een wederopbouwplan bestaat uit één of meer kaarten en bijbeho-
rende voorschriften. Het adjectief ‘bijbehorende’ doet al vermoeden dat de voor-
schriften niet het plan in eigenlijke zin vertegenwoordigden en dat bevestigen de 
nadere voorschriften. Art. 1 Wederopbouwplanbesluit 1950 rekent tot het plan: 
een toelichtende beschrijving, een schadekaart, een bestemmingskaart, een 
grondverwervingskaart, een overzichtskaart, zo nodig bebouwingsvoorschriften 
en wat de gemeenteraad overigens meent te moeten opnemen. Deze ruime om-
schrijving sluit aan op de voorstellen zoals die door de beide Staatscommissies 
zijn gedaan310 en brengt in beginsel een ruim planbegrip binnen bereik. De be-
bouwings- en andere voorschriften vormen echter een facultatief element. Ten 
opzichte van deze regeling brengt art. 1 lid 1 Wederopbouwplanbesluit 1953 wel 
een belangrijke verbetering, door het planbegrip te beperken tot die elementen 
die van belang zijn voor de normering van het ruimtegebruik. Het plan als zoda-
nig bestaat nu alleen nog uit een bestemmingskaart en zo nodig uit bebouwings- 
en andere voorschriften. Elementen met een toelichtende of verduidelijkende 
functie - met name een toelichtende beschrijving, een schadekaart en een over-
zichtskaart - dienen volgens lid 2 bij zo’n plan te worden gevoegd, maar maken 
daar geen deel van uit. Omdat de voorschriften ook in deze opzet een facultatief 
karakter dragen, blijft de betekenis van de bestemmingen als zodanig echter door 
de kaart bepaald. Een plan dat beperkt blijft tot de kaart is niet geschikt om in-
houd te geven aan het abstracte bestemmingsbegrip, omdat andere aspecten van 
de bestemming dan de hoedanigheid en de vorm van de ruimtelijke elementen 
daarmee niet tot uiting kunnen worden gebracht. Daarvoor is tekst nodig die de 
kaart niet alleen verduidelijkt, maar daaraan iets toevoegt. 
Het object van de bestemming is bij de Wederopbouwwet even tweeslachtig of te-
genstrijdig als dat het geval was bij de Woningwet en de beide Staatscommissies. 
De omschrijving heeft echter weer op een enigszins andere wijze vorm gekregen. 
Zoals we zagen spraken de Woningwet 1931 en de Staatscommissie-Frederiks ach-
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tereenvolgens van: de aanwijzing en de regeling van de bestemming van de (in 
het plan begrepen) grond311, terwijl de Staatscommissie-Van den Bergh had geko-
zen voor: de regeling van de bestemming van (in het plan begrepen) onroerende 
goederen.312 Evenals art. 15 lid 1 ontwerp Ruimtewet, noemt art. 1 lid 1 Wederop-
bouwwet de regeling van de bestemming in één adem met die van het gebruik. 
De bepaling heeft het over: de regeling van de bestemming (en zo nodig het ge-
bruik) van de in dat plan begrepen gronden en van hetgeen zich daarop bevindt. 
In deze redactie worden de beide elementen die in ‘onroerende goederen’ nog 
verscholen zaten, expliciet genoemd. Tot uiting komt dat het bij de bestemming 
zowel gaat om een hoedanigheid van de grond, als om een vereenzelviging met 
alleen ruimtelijke elementen. Dit laatste aspect krijgt in verschillende bepalingen 
de nadruk. 
Zo geven art. 1 sub 3 Wederopbouwplanbesluit 1950 en art. 1 lid 1 sub 1 Weder-
opbouwplanbesluit 1953 een gelijkluidende omschrijving van de - verplichte - be-
stemmingskaart. Daarin is sprake van de bestemming van de grond met bebou-
wing, inrichtingen, voorzieningen en doeleinden. Alleen in het laatste geval kan 
het gaan om een hoedanigheid van de grond die zich uitstrekt tot alle soorten 
van ruimtegebruik. In de overige gevallen blijft de bestemming beperkt tot be-
paalde ruimtelijke elementen. Voorts stellen art. 1 sub 6 Wederopbouwplan-
besluit 1950 en art. 1 lid 1 sub 2 Wederopbouwplanbesluit 1953 de bebouwings-
voorschriften gelijk aan een nadere omschrijving van de bestemming. Ook hier-
uit spreekt duidelijk een concreet bestemmingsbegrip. Tegelijkertijd wil men de 
bestemming echter ook effectueren ten opzichte van ander ruimtegebruik dan 
bebouwing, aangezien men de mogelijkheid open liet dat het wederopbouwplan 
ook kon bevatten “hetgeen de gemeenteraad meent overigens te moeten opne-
men.”313 De daartoe strekkende voorschriften maken wel deel uit van het plan314, 
maar ze geven geen ‘nadere omschrijving’ en hun object behoort daarmee nog 
niet tot de bestemming. Op deze wijze komt de innerlijke tegenstrijdigheid van 
het concrete bestemmingsbegrip in de Wederopbouwwet fraai tot uiting. Ener-
zijds gaat het om een eigenschap van de grond die gevolgen kan hebben voor alle 
soorten van ruimtegebruik, anderzijds blijft de bestemming als zodanig echter 
beperkt tot - bepaalde aspecten van - de ruimtelijke elementen. 
Om welke bestemmingen het in een wederopbouwplan kan gaan, is te lezen in 
art. 2 Wederopbouwplanbesluit, dat nauw aansluit op de omschrijving van de be-
stemmingskaart in art. 1 van datzelfde besluit. Duidelijker dan de vergelijkbare 
regeling in art. 12 lid 1 Woningbesluit 1932 - die in §3.2.3 sub b aan de orde 
kwam - is dit artikel opgebouwd aan de hand van bestemmingscategorieën. Zo 
noemt het artikel achtereenvolgens bestemmingen voor: bebouwing met wonin-
gen (in de leden 1 en 2), gebouwen en inrichtingen voor handel en nijverheid en 
agrarische doeleinden (in lid 3), voorzieningen voor verkeer en waterstaat (in lid 
4) en doeleinden van openbaar nut (in lid 5). Naast de hierboven al genoemde 
weinig consequente omschrijving van de bestemmingen, valt op dat bestemmin-
gen voor detailhandel en soortgelijke publieksgerichte doeleinden - die toch veel 
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voorkwamen in wederopbouwgebieden - niet worden genoemd. Voor het eerst 
wordt daarentegen de bestemming agrarische doeleinden - die nog maar sinds 
kort genade kan vinden in de ogen van de Kroon - genoemd in een wettelijk voor-
schrift over de inrichting van een gemeentelijk ruimtelijk plan. Voorts moeten 
we recreatieve doeleinden begrepen achten onder doeleinden van openbaar nut 
en ontbreken - evenals in het Woningbesluit 1932 - doeleinden van natuur en 
landschap. Tezamen genomen mogen we er van uitgaan dat de wederopbouw-
plannen - evenals de uitbreidingsplannen in die tijd - plannen met bestemmings-
vrijheid waren. Op de nadere differentiatie en regeling van deze bestemmingen 
ga ik hieronder in, bij de bespreking van de detaillering van de wederopbouw-
plannen. 
 
Wat betreft de detaillering van de regeling koesterde men de hoop dat de ge-
meenteraden voor een terughoudende aanpak zouden kiezen en een ruim ge-
bruik zouden maken van de mogelijkheid om de in art. 1 lid 3 Wederopbouwwet 
voorziene uitwerkings- en afwijkingsbevoegdheden aan B&W te delegeren.315 De 
reeds bestaande wederopbouwplannen kenden over het algemeen een minder 
gedetailleerde opzet, in de vorm van een zogenaamd basisplan. De detaillering 
van zo’n plan kan - voor zover het althans gaat om de hoofdelementen met een 
bindend karakter - mijns inziens worden getypeerd als het resultaat van een be-
nadering op buurt- of wijkniveau.316 Uit de wetsgeschiedenis komt naar voren dat 
men enerzijds verwachtte dat deze planvorm zou worden voortgezet317, terwijl 
anderzijds vrees bestond voor overijverige ambtenaren die tot een al te nauwkeu-
rige regeling geneigd waren.318 Evenals dat in art. 36 lid 1 Ww 1931 was gedaan, 
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maakte het genoemde art. 1 lid 3 Wederopbouwwet het mogelijk - zonder dezelf-
de benamingen te gebruiken - dat bestemmingen in hoofdzaak of in onderdelen 
werden aangewezen. Het artikel stelde namelijk dat de gemeenteraad B&W kon 
machtigen om nadere voorschriften ter uitwerking van het plan te geven, welke 
voorschriften - naar de bedoeling van de wetgever - op detailpunten betrekking 
konden hebben.319 Daarnaast hoefde de kaart - wanneer voor een uit te werken be-
stemming was gekozen - geen voor- en achtergevelrooilijnen aan te geven.320 Voor 
het overige bestond echter weinig duidelijkheid over het inzicht dat zo’n be-
stemming diende te verschaffen.321 
De eisen ten aanzien van de detaillering van de niet (meer) uit te werken bestem-
mingen waren voornamelijk te vinden in art. 2 Wederopbouwplanbesluit. Dit ar-
tikel verlangt geen ‘volledig plan van straten’, zoals art. 12 Woningbesluit 1932, 
maar wijkt verder naar regeling van doeleind en vorm van de beoogde ruimtelij-
ke elementen niet betekenisvol van dat artikel af. Art. 2 Wederopbouwplanbesluit 
onderscheidt de bestemmingen wonen, handel en nijverheid, agrarische doelein-
den, verkeer en waterstaat (nader verdeeld in: weg voor gewoon verkeer, parkeer-
terrein, spoorweg, tramweg, dijk, rivier, vliegveld) en openbaar nut (nader ver-
deeld in: plantsoen, sportveld, begraafplaats). Volgens de omschrijving van de be-
stemmingskaart - in art. 1 sub 3 Wederopbouwplanbesluit 1950 en art. 1 lid 1 sub 
1 Wederopbouwplanbesluit 1953 - kunnen ook combinaties van deze bestem-
mingen worden aangewezen. Voorts maakt art. 2, in samenhang met de artt. 3 en 
4 Wederopbouwplanbesluit, een regeling mogelijk van aantal, ligging en omvang 
van functionele eenheden en van de situering, omtrekken en geleding van be-
bouwingsmassa’s, die vergelijkbaar is met een regeling op grond van het Wo-
ningbesluit 1932. Van de eisen die art. 5 Wederopbouwplanbesluit aan de inrich-
ting van de kaarten stelt, verdient de aandacht dat de kaart in het algemeen ten 
minste een schaal moest hebben van 1:1.250 (1 cm. = 12,5 m.). Dit wijst niet in de 
richting van een minder gedetailleerde regeling dan die van een ‘normaal’ uit-
breidingsplan, omdat de minimale schaal daarvoor 1:2.500 (1cm. = 25 m.) be-
droeg. Ik houd het er daarom maar op dat de detaillering van niet (meer) uit te 
werken bestemmingen op basis van de Wederopbouwwet 1950 berustte op een 
benadering op blok- of woonstraatniveau. 
 
Het Wederopbouwplanbesluit bevatte een nieuwigheid die hiervoor al ter sprake 
kwam, maar die in verband met de detaillering nadere aandacht verdient. Ik doel 
hier op het voorwaardelijke ‘zo nodig’ dat in de beide Wederopbouwplanbeslui-
ten vooraf ging aan de bebouwingsvoorschriften.322 De vraag is of het hier alleen 
een toelatingsvoorwaarde betreft, waarmee werd bedoeld dat de bebouwings-
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voorschriften een facultatief karakter droegen, of dat het ook om een inhoudelij-
ke voorwaarde ging, op grond waarvan bepaalde eisen werden gesteld aan de in-
houd van die voorschriften. Noch in de Woningwet 1932, noch in de voorstellen 
van de twee Staatscommissies, waren de bebouwingsvoorschriften - of daarmee 
vergelijkbare bepalingen - vooraf gegaan door het criterium ‘zo nodig’. In de Wo-
ningwet hadden de bebouwingsvoorschriften een facultatief karakter323, al wer-
den ze in feite onmisbaar geacht ter verduidelijking van de bebouwingsmogelijk-
heden.324 Het ontwerp Woningwet van de Staatscommissie-Frederiks kende een 
verplichte bestemmingsverordening325, die de bestemming nader omschrijft en 
waarvan de commissie vond dat deze “naar de ondervinding met de uitbreidings-
plannen heeft uitgewezen, niet zonder gevaar voor de rechtszekerheid kan wor-
den gemist”.326 En ook het ontwerp Ruimtewet stelde bindende regelen omtrent 
de bestemming verplicht.327 Het criterium ‘zo nodig’ kwam wel voor bij de beide 
Staatscommissies, maar daar was het uitsluitend gekoppeld aan de voorschriften 
met betrekking tot ander ruimtegebruik dan ruimtelijke elementen en het had 
duidelijk ook een inhoudelijke betekenis: de betreffende gebruiksbeperking 
mocht niet verder gaan dan noodzakelijk was in verband met de toegedeelde be-
stemming.328 En ook in art. 1 lid 1 Wederopbouwwet ging het criterium ‘zo nodig’ 
vooraf aan de regeling van het ander gebruik dan ruimtelijke elementen. Het had 
daar - naar de mening van S.O. Van Poelje en Van Wijnbergen - eveneens een in-
houdelijke betekenis.329 
Het voorgaande maakt het mogelijk te veronderstellen dat, waar er in het Weder-
opbouwplanbesluit sprake is van bebouwingsvoorschriften die ‘zo nodig’ kunnen 
worden gegeven, bedoeld is niet alleen een voorwaarde omtrent toelating maar 
ook een inhoudelijke voorwaarde te stellen. Dit zou betekenen dat het concrete 
bestemmingsbegrip verder onder druk komt te staan, omdat een bebouwings-
voorschrift niet zonder meer rechtstreeks kon worden verklaard als de nadere 
omschrijving van een bepaald aspect van een beoogd ruimtelijk element, maar 
dat de inhoud daarvan motivering behoefde in verband met de bestemming. Om-
dat in de andere relevante bepalingen het concrete bestemmingsbegrip over-
heerste, ging deze motiveringsplicht echter niet verder dan de relevantie van het 
geregelde aspect. Een en ander neemt niet weg dat we hier een voorbode zien van 
de plaatsing van de bebouwingsvoorschriften op één lijn met de andere voor-
schriften, voor wat betreft de relatie tot het bestemmingsbegrip. Voor een echt 
normatieve bestemming is een dergelijke relatie een noodzakelijke voorwaarde. 
 
Tot slot kan ik kort zijn over de flexibiliteitsbevoegdheden waarin de Wederop-
bouwwet voorzag. Hoewel het ontwerp Ruimtewet - zoals we in §3.3.3 zagen - een 
uitgebreid scala van dergelijke bevoegdheden bevatte, kende de regeling van de 
                                                           
=LHDUWOLG:ZGHUDDGNDQEHERXZLQJVYRRUVFKULIWHQYDVWVWHOOHQ(QDUW:RQLQJEHVOXLW
PDDNWHLQYHUEDQGPHWHHQEHVWHPPLQJLQRQGHUGHOHQµGHVJHZHQVW¶EHERXZLQJVYRRUVFKULIWHQPRJHOLMN
’H0Y$QRHPGHKHWELMYRRUEHHOG‡QRRG]DNHOLMNGDWQDGHUSXEOLHNHOLMNNRPHYDVWWHVWDDQZDWRQGHU‡RSHQ
EHERXZLQJ·PRHWZRUGHQEHJUHSHQ·$OGXV7.QU0Y$EO]UN
=LHDUWOLGVXEERQWZHUS:RQLQJZHW6WDDWVFRPPLVVLH)UHGHULNV9HUVODJEO]
$OGXV6WDDWVFRPPLVVLH)UHGHULNV9HUVODJEO]
=LHDUWOLGRQWZHUS5XLPWHZHWHQDUWVXED5HJHOLQJ-RQWZHUS5XLPWHZHW6WDDWVFRPPLVVLH9DQGHQ
%HUJK9HUVODJDFKWHUHHQYROJHQVEO]HQEO]’HWRHOLFKWLQJDFKWWHKHWYHUSOLFKWHNDUDNWHUYDQGH]H
UHJHOHQNHQQHOLMNYDQ]HOIVSUHNHQG]LHWDSEO]
$UWOLGVXEFRQWZHUS:RQLQJZHWVSUDNYDQ]RQRGLJHHQJHEUXLNVYHURUGHQLQJLQYHUEDQGPHWGHEH
VWHPPLQJZHONHDDQGHJURQGLVJHJHYHQ]LH6WDDWVFRPPLVVLH)UHGHULNV9HUVODJEO]2RNDUWOLG
RQWZHUS5XLPWHZHWKHHIWKHWRYHU]RQRGLJELQGHQGHUHJHOHQRPWUHQWKHWJHEUXLN(QDUWVXEE5HJHOLQJ-
RQWZHUS5XLPWHZHWZHUNWGLWXLWLQJHEUXLNVUHJHOHQYRRU]RYHUGH]HQRGLJ]LMQLQYHUEDQGPHWKHWYHUZHUNHOLMNHQ
RIKDQGKDYHQYDQELMKHWSODQYDVWJHVWHOGHEHVWHPPLQJHQ=LH6WDDWVFRPPLVVLH9DQGHQ%HUJK9HUVODJ
DFKWHUHHQYROJHQVEO]HQ
’H]HDXWHXUVOHJJHQHHQYHUEDQGPHWKHWRQWZHUSYDQGH6WDDWVFRPPLVVLH9DQGHQ%HUJKGDW‡JHEUXLNVUH
JHOHQWRHODDWEDDUDFKWYRRU]RYHUGH]H‡QRGLJ]LMQLQYHUEDQGPHWKHWYHUZHUNHOLMNHQRIKDQGKDYHQYDQELMKHW
SODQYDVWJHOHJGHEHVWHPPLQJHQ·‡=LHKXQ:HGHURSERXZZHWEO]
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
wederopbouwplannen alleen de reeds besproken uitwerkingsbevoegdheid en de 
afwijkingsbevoegdheid.330 Volgens art. 1 lid 3 Wederopbouwwet was deze laatstge-
noemde bevoegdheid beperkt tot bij een plan te bepalen grenzen. Minder duide-
lijk was waar deze grenzen mochten worden getrokken.331 
De regeling van de wederopbouwplannen bevestigt dat het materiële bestem-
mingsbegrip nog niet op een duidelijke visie berustte. Er werden wel veranderin-
gen aangebracht in de voorschriften ten aanzien van de plannen, maar deze wa-
ren niet ingegeven door bepaalde criteria waarvan men zich bewust was. Dit 
geldt voor het planbegrip dat al binnen drie jaar een andere omschrijving kreeg, 
zonder dat duidelijk was waarom men een bepaald element wel of niet tot het 
plan rekende. Evenzo zien we dat de tegenstrijdigheid in de omschrijving van de 
bestemming toenam, zonder dat de onduidelijke inhoud van dit begrip als een 
probleem werd ervaren. Ten slotte streeft men minder gedetailleerde bestem-
mingsregelingen na, terwijl er geen duidelijk onderscheid bestaat tussen de be-
stemmingstypen of een criterium voorhanden is dat al te vergaande detaillering 
zou kunnen voorkomen. 
 
3.3.5  Samenvatting en conclusie 
 
In §3.3.1 is gebleken dat het ontwerp van de Staatscommissie-Frederiks voor het 
materiële bestemmingsbegrip weinig verandering bracht. Enerzijds is het univer-
sele karakter van het ontwikkelingsplan en daarmee de bestemmingsvrijheid be-
nadrukt. Anderzijds is daaraan echter afbreuk gedaan door de stedenbouw te be-
perken tot de zorg voor een goede ‘volksvestiging’. Een echte verandering is de 
verruiming van de bebouwingsvoorschriften tot de bestemmingsverordening, 
waarmee alle werken van duurzame aard onder de invloed van de bestemming 
werden gebracht. De effectuering vond plaats via de bouwvergunning en de 
nieuwe rechtsfiguur van de aanlegvergunning. Het bestemmingsbegrip bleef ech-
ter even concreet als onder de Ww 1931 het geval was: het plan als zodanig was 
vervat in de kaart en de genoemde duurzame werken vielen samen met de be-
stemming. Een verbetering vormde de verplichting om de voorschriften ten aan-
zien van het andere ruimtegebruik dan de duurzame werken - wanneer deze 
werden opgesteld - vast te stellen als een onderdeel van het ontwikkelingsplan. 
Dit neemt niet weg dat de verhouding van achtereenvolgens de bestemmings-
voorschriften en de gebruiksvoorschriften tot het bestemmingsbegrip, even te-
genstrijdig bleef als onder de Ww 1901 het geval was: de eerstgenoemde gaven 
een nadere omschrijving van de bestemming en de tweede groep kon van belang 
zijn in verband met de bestemming. Voorts bleek dat men zich bewust was van 
het onduidelijke verschil naar object tussen de duurzame werken die werden 
omschreven in de bestemmingsverordening en de gebruiksvormen die door de 
gebruiksverordening konden worden geregeld. Ten slotte bracht het ontwerp 
geen verandering voor wat betreft de detaillering van het ontwikkelingsplan. 
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In §3.3.2 kwam naar voren dat de verruiming van het materiële bestemmingsbe-
grip tot bepaalde ‘werken’ al snel een zekere wettelijke erkenning kreeg in het 
Basisbesluit 1941 en de WNPS 1950. Deze regelingen veranderden weliswaar niets 
aan de opzet van het uitbreidingsplan, maar ze breidden de effectuering daarvan 
uit met de ministeriële bezwaarbevoegdheid. Deze bevoegdheid kon gebruikt 
worden ten aanzien van bouwwerken, andere werken en - zoals met name duide-
lijk werd tijdens de totstandkoming van de WNPS - ook werkzaamheden. De be-
doelde ‘werken’ hingen kennelijk nauw samen met de materiële voorstelling die 
men van de bestemming had, want ze konden verboden worden vanwege - onder 
andere - strijd met de bestemmingsaanwijzing en/of de nadere omschrijving in de 
bebouwingsvoorschriften. Nu het ook zou kunnen gaan om gebruiksvormen die 
zich afspelen binnen een bepaald ruimtelijk element, zonder dit te veranderen, 
lijkt de reikwijdte van het bestemmingsbegrip zich niet te beperken tot werken 
die een duidelijke verandering van de duurzame toestand bewerkstelligen. Hier-
mee komt het concrete bestemmingsbegrip verder onder spanning te staan, om-
dat het ruimtegebruik waarmee de bestemming zou samenvallen moeilijk is af te 
bakenen van het ruimtegebruik dat alleen maar van belang is voor de bestem-
ming. In de praktijk ervoer men dit echter niet zo sterk, omdat de toepassing van 
de bezwaarbevoegdheid redelijk beperkt was en op rijksniveau plaatsvond. Voor 
de gemeenten bleef de betekenis van de bestemming als zodanig beperkt tot - be-
paalde aspecten van - gebouwen (in de uitbreidingsplannen) of bouwwerken (in 
de bebouwde kom-voorschriften). 
Uit §3.3.3 werd duidelijk dat de Staatscommissie-Van den Bergh niet zonder moei-
te een plaats wist te geven aan de bestemming. In het ontwerp van een Ruimte-
wet kreeg het gehele ruimtelijke ordeningsinstrumentarium een eigen regeling, 
die op gemeentelijk niveau enkele veranderingen bevatte die verder gingen dan 
de voorstellen van de Staatscommissie-Frederiks. Zo introduceerde dit ontwerp 
een planverplichting met bestemmingsplannen voor het gehele gebied dat buiten 
de bebouwde kernen was gelegen en een planbevoegdheid ten aanzien van de 
daarbinnen gelegen gebieden. Daarnaast was voor de uitvoering van opgesomde 
werken en werkzaamheden, waaronder bouwwerken, in beginsel een aanleg-
vergunning vereist waarvoor het gemeentelijke bestemmingsplan de enige wei-
geringsgrond vormde. De commissie hanteerde een concreet bestemmingsbegrip: 
de kaart vertegenwoordigde het plan en de bestemming werd geïdentificeerd met 
- bepaalde aspecten van - onroerende goederen. Daarnaast kende het bestem-
mingsplan echter ook voorschriften omtrent het gebruik van in het plan begre-
pen onroerende goederen. De effectuering door middel van de aanlegvergunning 
stond los van dit onderscheid. Deze constructie lijkt de aan het concrete bestem-
mingsbegrip verbonden problemen op elegante wijze te ontlopen, omdat het on-
derscheid tussen onroerende goederen en het gebruik van die goederen sugge-
reert dat er een duidelijke grens bestaat tussen bestemming en gebruik. In de eer-
ste plaats heeft dit onderscheid echter geen gevolgen voor de effectuering, omdat 
aanvragen om aanlegvergunning aan het geheel van bindende voorschriften 
moeten worden getoetst. Een werk of werkzaamheid mag noch in strijd zijn met 
de regeling van de bestemming, noch met de regeling van het gebruik. Dat moet 
ook wel, omdat de bedoelde werken of werkzaamheden niet in hun geheel tot 
‘onroerende goederen’ zijn te rekenen. In de tweede plaats is er in de gekozen re-
dactie - anders dan in alle voorgaande omschrijvingen - weliswaar geen sprake 
van een aan de grond toegekende bestemming, maar inhoudelijk omvat de be-
stemming van onroerende goederen evenzeer de bestemming van de grond. 
Daarmee is ook de spanning aanwezig tussen een hoedanigheid van de grond, als 
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een normatief begrip dat betekenis kan hebben voor al het aan de bestemming 
verbonden ruimtegebruik, en de beperkte omschrijving van de bestemming aan 
de hand van alleen de daarbij betrokken onroerende goederen. Ten slotte is inte-
ressant dat het ontwerp van een Ruimtewet geen criterium kende ter typering 
van het onderscheid tussen een regeling in hoofdlijnen en een in bijzonder-
heden, maar dat het wel reeds alle flexibiliteitsbevoegdheden bevatte die later in 
de WRO werden opgenomen. 
De in §3.3.4 behandelde wederopbouwwetgeving verschilde voor wat betreft de 
onderzochte aspecten niet veel van de Ww 1931, zoals die rond 1950 door de 
Kroon werd uitgelegd. Het planbegrip viel samen met de kaart, maar het plan 
kon volgens het Wederopbouwplanbesluit 1953 niet uit meer onderdelen bestaan 
dan de kaart en de voorschriften. Dit zijn de enige elementen die - rechtstreeks - 
normatieve gevolgen voor het ruimtegebruik kunnen hebben. Vergelijkbaar met 
het ontwerp Ruimtewet, had de bestemming betrekking op de grond en op het-
geen zich daarop bevindt. Daarmee kwam het tegenstrijdige karakter van het 
concrete bestemmingsbegrip in de Wederopbouwwet expliciet tot uiting: het be-
grip zag zowel op een eigenschap van de grond die voor al het ruimtegebruik van 
belang was, als op - bepaalde aspecten van - alleen de ruimtelijke elementen. An-
ders dan bij het uitbreidingsplan, maar evenals bij de bebouwde kom-voor-
schriften, werden de voorschriften met betrekking tot ander ruimtegebruik dan 
bebouwing wel tot het plan gerekend. De plannen op grond van de Wederop-
bouwwet kenden - evenals de uitbreidingsplannen in die tijd - bestemmingsvrij-
heid, waarmee gezegd wil zijn dat ook andere dan direct met de volkshuisvesting 
samenhangende bestemmingsplannen onderscheiden konden worden. Dit kwam 
ook tot uiting in het Wederopbouwplanbesluit, dat voor het eerst de bestem-
mingscategorie agrarische doeleinden benoemde. Uit oogpunt van detaillering 
bevatte de wederopbouwwetgeving geen nieuws, behalve dat het voorbehoud ‘zo 
nodig’ ook vooraf ging aan de bebouwingsvoorschriften. Voorheen was dit voor-
behoud alleen gemaakt ten aanzien van voorschriften met betrekking tot ander 
ruimtegebruik dan ruimtelijke elementen. Daarbij kwam aan ‘zo nodig’ een in-
houdelijke betekenis toe: de voorschriften mochten geen verder gaande ge-
bruiksbeperking bevatten dan nodig was in verband met het verwerkelijken of 
handhaven van de bestemming. Wil er sprake zijn van een abstract, een echt nor-
matief bestemmingsbegrip, dan moeten alle gebruiksvormen - waaronder die met 
bebouwing - getoetst kunnen worden op hun noodzaak in relatie tot de bestem-
ming. In beginsel opende het Wederopbouwplanbesluit hiertoe de mogelijkheid, 
maar het overigens nadrukkelijk aanwezige concrete bestemmingsbegrip sloot 
uit dat de beperking van bebouwingsmogelijkheden in alle opzichten werd ge-
motiveerd vanuit de noodzaak in verband met de bestemming. 
Terugblikkend kunnen we stellen dat de vigerende wettelijke stelsels en de voor-
stellen voor nieuwe wetgeving die in deze hoofdparagraaf zijn bezien, eenzelfde - 
impliciete - opvatting over de bestemming hanteerden als de Ww 1901. Dit con-
crete bestemmingsbegrip was in normatief opzicht tegenstrijdig, omdat het - zo-
als hierboven herhaaldelijk is toegelicht - twee onverenigbare criteria bevatte. Uit 
de steeds weer andere vormgevingen komt naar voren dat men geen helder zicht 
had op de materiële betekenis van de bestemming. Evenzo ontbrak een uitgangs-
punt voor het verschil in detaillering tussen wel en niet (meer) uit te werken be-
stemmingen. Voorts bleek dat de betekenis van de bestemming sterk verstrengeld 
is met het planbegrip en de met de bestemming samenhangende effectueringsin-
strumenten. Over datgene wat tot het plan in strikte zin was te rekenen bestond 
geen duidelijkheid. En de ontwikkeling van de effectueringsinstrumenten ver-
 
 
toonde doublures en lacunes, door de bevoegdheidsverdeling over verschillende 
bestuurslagen en door de gevolgen die werden verbonden aan het onderscheid 
tussen buitengebied en bebouwde kom en tussen de bestaande en de toekomstige 
bebouwde kom. Zo was de stand van zaken toen men begon met het opstellen van 
een ontwerp van de WRO. 
 
 
3.4  Het bestemmingsbegrip onder de WRO 
 
Zoals al in §2.2.3 naar voren kwam, verstreken er bijna zes jaren na de verschij-
ning van het advies van de Staatscommissie-Van den Bergh voordat het ontwerp 
van de WRO aan de Tweede Kamer werd aangeboden.332 Evenals de genoemde 
commissie had gedaan in haar ontwerp van een Ruimtewet, koos het wetsont-
werp ervoor om in één regeling plaats te bieden aan het gehele ruimtelijke orde-
ningsinstrumentarium333, met uitzondering van de bouwvergunning. In dit ont-
werp werd het door de Staatscommissie-Van den Bergh voorziene stelsel met bin-
dende ruimtelijke plannen op alledrie de bestuursniveaus echter niet over-
genomen334, maar zocht men de oplossing in “het scheiden van program en voor-
schrift”.335 Naast de niet bindende vastlegging van het eigen beleid, konden rijk 
en provincie aparte interventiebevoegdheden ten aanzien van ‘lagere’ plannen 
uitoefenen.336 Dit betrof met name het gemeentelijke bestemmingsplan, dat over-
bleef als het enige ruimtelijke plan met een rechtstreeks bindende werking.337 Het 
voorstel van de Staatscommissie-Van den Bergh om een planverplichting in te 
stellen voor het gebied dat buiten de bebouwde kom was gelegen, werd wel door 
het wetsontwerp overgenomen. En overeenkomstig de voorstellen van de beide 
Staatscommissies, kende het ontwerp voor het gebied binnen de bebouwde kom 
alleen een planbevoegdheid toe.338 Daarentegen kreeg het door de Staatscommis-
sie-Van den Bergh gedane voorstel van een planologische aanlegvergunning voor 
in de wet op te sommen werken - inclusief bouwwerken - of werkzaamheden, 
geen navolging. Ten aanzien van het bouwen vond de effectuering van het be-
stemmingsplan plaats door middel van de in de Woningwet geregelde bouwver-
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gunning.339 Voor wat betreft het andere ruimtegebruik gebeurde dat op grond van 
de WRO, door middel van een in het bestemmingsplan opgenomen gebruiksver-
bod en aanlegvergunningvereiste.340 
In het navolgende beperk ik mij nu verder tot de aspecten die van belang zijn 
voor de materiële betekenis van de bestemming. Omdat het wetsvoorstel op dit 
punt belangrijk gewijzigd is bij de parlementaire behandeling, sta ik zowel stil 
bij de regeling in het oorspronkelijke wetsvoorstel als die in het gewijzigde wets-
voorstel. Daarna bezie ik hoe het planbegrip, het object en de detaillering van de 
bestemming geregeld zijn in de WRO, in samenhang met de nadere voorschriften 
in achtereenvolgens het BRO’65 en het Bro’85. 
 
3.4.1 Het oorspronkelijke wetsontwerp 
 
In het oorspronkelijke ontwerp van wet had art. 10 lid 1 een kortere tekst dan 
thans, waarin - naast de planverplichting buiten de bebouwde kom - alleen de re-
geling van de bestemming aan de orde kwam. Vergelijkbaar met het ontwerp 
Woningwet van de Staatscommissie-Frederiks was daarin sprake van: de regeling 
van de bestemming van de (in het plan begrepen) gronden (en wateren). De om-
schrijving repte dus niet - zoals in het ontwerp Ruimtewet en de Wederopbouw-
wet - van de bestemming van onroerende goederen of de bestemming van de 
grond én van hetgeen zich daarop bevindt. Daarmee bestond in beginsel een ge-
schikte basis voor een bestemmingsbegrip met een ruime normatieve betekenis. 
Toch was - zoals we zullen zien - ook in dit oorspronkelijke voorstel het concrete 
bestemmingsbegrip dominant aanwezig. De MvT stelde ter zake: “Omtrent de in-
houd (van het bestemmingsplan; PvdR) bepaalt het artikel, dat het plan de ten 
behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodige regelen inhoudt omtrent de 
bestemming van grond en wateren. Elk plan zal dus bestemmingsregelingen 
moeten bevatten. Daarenboven kunnen, voor zover een goede ruimtelijke orde-
ning dit eist, voorschriften worden opgenomen, als in de volgende artikelen wor-
den aangegeven.”341 Deze volgende artikelen betroffen - afgezien van de flexibili-
teitsbevoegdheden - de mogelijkheid van nadere regels betreffende het gebruik 
van grond en opstallen en van een aanlegvergunningvereiste voor het uitvoeren 
van werken of werkzaamheden, in respectievelijk de artikelen 12 en 15. Ten aan-
zien van beide soorten voorschriften was de eis gesteld dat ze noodzakelijk moes-
ten zijn ofwel (a) om te voorkomen, dat een terrein minder geschikt wordt voor 
de verwerkelijking van de daaraan bij het plan gegeven bestemming, ofwel (b) ter 
handhaving en ter bescherming van gebruik overeenkomstig een (verwerkelijkte) 
bestemming als bedoeld onder a.342 
Over de verhouding tussen de artikelen 10, 12 en 15 merkte de MvT op dat er 
geen wezenlijke tegenstelling bestond tussen bestemming en gebruik van onroe-
rende goederen: “Ook de bestemming (genomen als voorschrift) regelt het ge-
bruik, en wel, in het algemeen, zodanig gebruik, waarbij een blijvende wijziging 
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wordt gebracht in de feitelijke gesteldheid van grond of opstallen ofwel, formeel 
uitgedrukt, gebruikshandelingen die door een der vergunningstelsels - bouw- of 
aanlegvergunning - worden beheerst. Artikel 12 spreekt daarom van nadere ge-
bruiksregels. Er bestaat namelijk in vele gevallen behoefte om ook regels te stel-
len betreffende gebruik, dat niet door het bestemmingsvoorschrift wordt bestre-
ken. Dergelijke regels kunnen nodig zijn met betrekking tot gebruik, dat de ver-
werkelijking van de bestemming kan belemmeren of het in stand blijven van de 
eenmaal verwerkelijkte bestemming in gevaar kan brengen. Deze beide catego-
rieën zijn daarom in het artikel genoemd.”343 Uit deze passage komt duidelijk een 
concreet bestemmingsbegrip naar voren. Het daarin gehanteerde bestemmings-
begrip zag immers alleen op gebruiksvormen die een blijvende wijziging in de 
feitelijke gesteldheid teweegbrachten, ofwel op ruimtelijke elementen. Voorts 
blijkt uit het weergegeven citaat dat dit concrete bestemmingsbegrip werd geëf-
fectueerd door de bouw- en de aanlegvergunning. Niet daaronder begrepen - maar 
evenmin principieel daarvan te scheiden - waren de minder duurzame gebruiks-
vormen, die werden gereglementeerd door de nadere gebruiksregels. Bij deze be-
perkte opvatting van de bestemming plaats ik de volgende kanttekeningen. 
Grote afwezige in dit voorontwerp zijn de bebouwingsvoorschriften, die we waar-
schijnlijk inbegrepen moeten denken bij de regeling van de bestemming. Derge-
lijke bebouwingsvoorschriften placht men altijd te verklaren als voorschriften die 
een nadere omschrijving van de bestemming geven, waarmee noodzakelijkheids-
criteria als de genoemde a- en b-grond niet in verband werden gebracht. Opmer-
kelijk is voorts dat de werken en werkzaamheden gelijk worden gesteld aan ge-
bruiksvormen van blijvende aard. Reeds uit de praktijk onder de WNPS en de op-
somming door de Staatscommissie-Van den Bergh was immers gebleken dat het 
aanlegvergunningvereiste ook betrekking kon hebben op gebruiksvormen van 
minder duurzame aard.344 Wat betreft de nadere gebruiksregels herinner ik in de 
eerste plaats aan de in §3.3.1 vermelde opmerking van Revers, dat er geen scherpe 
scheiding valt te maken tussen bestemmingsbepalingen en gebruiksvoorschrif-
ten. Daarnaast is onduidelijk waaruit het nadere karakter van deze voorschriften 
bestaat, temeer nu hun noodzakelijkheid op dezelfde relatie tot de bestemming 
berust als die van het aanlegvergunningvereiste. Er lijkt weinig naders aan voor-
schriften die zich tot de essentie beperken. Ze gaan immers niet verder dan dat ze 
proberen te voorkomen dat een bestemming niet gerealiseerd kan worden of dat 
deze - eenmaal gerealiseerd - verdrongen wordt. Al met al mogen we concluderen 
dat het in het oorspronkelijke ontwerp gemaakte onderscheid tussen de bestem-
ming als voorschrift, de nadere gebruiksregels en het aanlegvergunningvereiste, 
niet erg helder was. De oorzaak hiervoor moeten we zoeken bij het concrete be-
stemmingsbegrip dat - blijkens de MvT - aan de gemaakte keuzen ten grondslag 
lag. 
 
3.4.2  Veranderingen door de wetgever 
 
Ook de leden van de Tweede Kamer waren niet tevreden over de regeling van de 
bestemming en de direct daarmee samenhangende voorschriften. Hun kritiek 
spitste zich toe op de verhouding tussen de ontwerpartikelen 10 en 12. Blijkens 
het VV, d.d. 2 oktober 1957, achtten vele leden de redactie van het eerste lid van 
art. 10 minder gelukkig: “Naar het oordeel van deze leden zou een betere redactie 
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worden bereikt door te bepalen, dat de gemeenteraad een plan opstelt, dat de be-
stemming van de in het plan begrepen gronden en wateren regelt en dat dit plan 
regels dient te bevatten omtrent het gebruik van deze gronden en wateren.”345 En 
ten aanzien van art. 12 vroegen zelfs zeer vele leden: “of de in dit artikel beoogde 
regeling niet voldoende kan worden gewaarborgd door in artikel 10, eerste lid, de 
gebruiksregeling ook uit te breiden tot de zich op de aangegeven gronden bevin-
dende opstallen. Artikel 12 zou dan in zijn geheel kunnen vervallen.”346 
Zo geschiedde. Op 28 oktober 1958 komt de regering tegemoet aan de geleverde 
kritiek met een Nota van wijzigingen waarin artikel 12 is vervallen en lid 1 van 
artikel 10, met vernummering tot artikel 9, de volgende redactie heeft gekregen: 
Voor het gebied van de gemeente, dat niet tot een bebouwde kom behoort, stelt de gemeente-
raad een bestemmingsplan vast, waarbij, voor zover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke 
ordening nodig is, de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen en 
zonodig, in verband met die bestemming, voorschriften worden gegeven omtrent het gebruik 
van de in het plan begrepen grond en de zich daarop bevindende opstallen. Onder grond 
wordt water mede begrepen.
347 Met de integratie van de beide artikelen is in de eer-
ste plaats een redactionele verbetering beoogd. De MvA stelt ter zake: “Ook de 
thans voorgestelde redactie brengt tot uitdrukking dat de detaillering van de 
plannen niet verder mag gaan dan ten behoeve van een goede ruimtelijke orde-
ning nodig is. Eenzelfde gedachte ligt ten grondslag aan de bepaling dat gebruiks-
voorschriften slechts zonodig mogen worden gegeven.”348 Maar tevens werd er een 
belangrijke inhoudelijke verandering bewerkstelligd. Tot deze gebruiksvoor-
schriften werden immers niet alleen de oorspronkelijk ‘nadere’ gebruiksregels 
gerekend, betreffende gebruiksvormen van niet-duurzame aard, maar ook de be-
bouwingsvoorschriften. Want even verderop lezen we: “Opgemerkt zij nog, dat de 
voorschriften omtrent het gebruik mede bepalingen omvatten, welke de huidige 
Woningwet met “bebouwingsvoorschriften” aanduidt. Bij gebruiksvoorschriften 
kunnen echter ook omtrent andere activiteiten dan bouwen regels worden gege-
ven.”349 
De hierboven weergegeven redactie van de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO 
heeft tot op de dag van vandaag stand gehouden.350 Daarmee is een structuur ge-
legd waarin voor de normering van alle soorten van ruimtegebruik - of het nu 
gaat om bebouwing, ander grondgebruik of het gebruik van de bebouwing - een-
zelfde relatie tot de toepasselijke bestemming wordt verlangd. Het ‘zo nodig, in 
verband met die bestemming’ slaat niet alleen of zozeer op het facultatieve ka-
rakter van de gebruiksvoorschriften, maar moet vooral worden opgevat als een 
voorwaarde ten aanzien van de inhoud van deze voorschriften. Het gaat dus niet 
om voorschriften in verband met die bestemming die je zo nodig kunt geven, 
maar om voorschriften die je kunt geven voor zover dat nodig is in verband met 
die bestemming.351 Gelet op de tekst van het ontwerpartikel 12, is dit ‘zo nodig’ 
een om redactionele redenen verkorte weergave van: noodzakelijk ofwel (a) om te 
voorkomen, dat een terrein minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van 
de daaraan bij het plan gegeven bestemming, ofwel (b) ter handhaving en ter be-
scherming van gebruik overeenkomstig een (verwerkelijkte) bestemming als be-
doeld onder a. Voor iedere gebruiksbeperking geldt dat deze op grond van één 
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van deze criteria nodig moet zijn.352 Dit betekent dat er een grondslag voorhan-
den is voor een echt normatief, abstract bestemmingsbegrip. Van die bestemming 
is echter niet veel meer bekend dan dat het gaat om een hoedanigheid van een 
stuk grond. 
Wat de betekenis van dit nieuwe bestemmingsbegrip meer precies inhoudt, kun-
nen we niet uit de geschiedenis van de WRO zelf halen. Meer duidelijkheid daar-
over is wel te vinden in de nadere voorschriften omtrent de voorbereiding, de 
vormgeving en de inrichting van structuurplannen en bestemmingsplannen ex 
art. 36 WRO, achtereenvolgens het BRO’65 en het Bro’85. Hieronder wil ik wil dan 
ook aan de hand van deze regelingen bezien, hoe het planbegrip en het object en 
de detaillering van de bestemming in het systeem van de WRO een invulling heb-
ben gekregen. 
 
3.4.3  De WRO en het BRO’65 
 
Vlak voor de inwerkingtreding van de WRO op 1 augustus 1965353, verscheen bij 
besluit van 24 juli 1965 het voor de vormgeving van het bestemmingsplan zo be-
langrijke Besluit op de Ruimtelijke Ordening.354 Eigentijdse bronnen melden ont-
stemd dat het pas ná 1 augustus 1965 mogelijk was om kennis te nemen van de 
inhoud van dit BRO’65.355 De daarin vervatte voorschriften bevatten een belang-
rijke aanvulling van de bepalingen omtrent de inrichting van het bestemmings-
plan in de WRO. Uit art. 10 lid 1 BRO’65 blijkt dat het bestemmingsplan als zoda-
nig uit niet meer kan bestaan dan (a) één of meer kaarten en (b) gebruiksvoor-
schriften, voor zover deze voorschriften in verband met de (aangewezen) be-
stemmingen nodig zijn. Vervolgens bepaalt art. 10 lid 3 BRO’65: “De bestemming 
omschrijft de doeleinden, waarvoor de in het bestemmingsplan begrepen grond 
met het oog op een goede ruimtelijke ontwikkeling van de gemeente mag wor-
den gebruikt.” En ten aanzien van de in lid 1 genoemde gebruiksvoorschriften 
brengt lid 4 een onderscheid aan in voorschriften omtrent (a) bebouwing, (b) an-
der grondgebruik en (c) het gebruik van de opstallen. 
 
De NvT brengt onder de aandacht dat art. 10 WRO uitgaat van een andere relatie 
tussen bestemming en gebruik(svoorschriften): “Het derde en het vierde lid van 
artikel 10 hebben de strekking te bevorderen dat, gelet op de tekst van artikel 10 
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, waar gesproken wordt van “bestem-
ming” en van “voorschriften, die in verband met die bestemming het gebruik van 
de in het plan begrepen grond c.a. regelen”, een nieuwe, bij deze wettelijke tekst 
aansluitende, terminologie en indeling wordt gebezigd.” Vervolgens lezen we: 
“Het “gebruik” in de zin van artikel 10 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
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omvat - zo is in de memorie van antwoord aan de Tweede Kamer der Staten-Gene-
raal ter zake van het ontwerp-Wet op de Ruimtelijke Ordening verklaard - zowel 
hetgeen vroeger in de bebouwingsvoorschriften werd bepaald als gebruik voor 
andere doeleinden. De “bestemming” is niet meer dan een in algemene termen 
vervatte aanduiding, een kenschetsing, van de doeleinden, waarvoor de grond 
mag worden gebruikt. Voor zover deze algemene omschrijving, die op de kaart 
met de daarbij behorende verklaring wordt vermeld, nog een nadere uitwerking 
behoeft, wordt deze vervat in de gebruiksvoorschriften.”356 
Bij de bestemming gaat het dus om gebruiksdoeleinden van de grond. Daarmee 
zien we het begrip functie terug, dat - naast andere grootheden, zoals activiteiten, 
eenheden en elementen - werd gebruikt in de typeringen van de ruimtelijke 
structuur die in hoofdstuk 2 de revue passeerden. Voorts gaat het niet om een ge-
bruiksvoorschrift, maar om een - in algemene termen vervatte - aanduiding. Van-
daar dat men dit planelement aanduidt met de benamingen bestemmingsaan-
duiding, bestemmingsomschrijving of doeleindenomschrijving. Deze laatste be-
naming zal ik aanhouden. Anders dan de gebruiksvoorschriften, richt de doel-
eindenomschrijving zich niet rechtstreeks tot de ruimtegebruikers. De daarin 
vervatte normen hebben zelfbindende werking voor de planvaststeller en werken 
indirect door naar de ruimtegebruikers, voor zover de gebruiksvoorschriften en 
de overgangsbepalingen daar een relatie mee leggen. Ik doel hier op de relatie 
met criteria als de aard van de bebouwing (in de bebouwingsvoorschriften), de 
onevenredige aantasting van de bestemming (in de regeling van de aanlegver-
gunning), de strijd met de bestemming (in de gebruiksverboden) en de afwijking 
van de bestemming (in de overgangsbepalingen). Frappant is wel, dat men des-
tijds de mening was toegedaan dat een dergelijke algemene kenschets het beste 
op de kaart kon worden vermeld. Kennelijk verwachtte men dat een doeleinden-
omschrijving altijd in een korte tekst kan worden verwoord - wat bepaald niet al-
tijd het geval is - en dat de overzichtelijkheid van de tekstuele bestemmingsrege-
ling niet zou lijden onder de opsplitsing over twee informatiedragers. Anderzijds 
stelde de MvT nog dat elk plan de nodige regelen moet inhouden omtrent de be-
stemming van grond en wateren.357 In de praktijk zou er geen bestemmingsplan 
worden vastgesteld zonder voorschriften, waarbij deze doorgaans een doeleinden-
omschrijving, of althans -aanduiding, als aanhef hadden. We kunnen dus wel 
stellen dat het planbegrip - zoals ook al bleek uit het woordgebruik ‘plankaart’ en 
‘planvoorschriften’ - zowel de kaart als de voorschriften als een onmisbaar ele-
ment in zich sloot. 
Van het object van de bestemming is hierboven duidelijk geworden dat het be-
stemmingsplan universeel is - omdat ieder grondstuk binnen een gemeente daar-
in kan worden opgenomen - en dat de bestemming evenzeer betrekking heeft op 
ruimtelijke activiteiten als op ruimtelijke elementen. Bovendien gaf art. 13 lid 1 
BRO’65 een groepsgewijs overzicht - met zogeheten bestemmingscategorieën - van 
de gebruiksdoeleinden die als bestemming van de grond konden worden aange-
wezen. Het artikel onderscheidde: (a) woondoeleinden, (b) doeleinden van handel 
en bedrijf, (c) agrarische doeleinden, (d) recreatieve doeleinden, (e) verkeersdoel-
einden, (f) doeleinden van landschaps- en natuurbescherming en (g) andere doel-
einden van openbaar nut. Blijkens lid 2 konden deze bestemmingen zo nodig 
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worden verenigd. De opsomming - die een vrijblijvend karakter droeg358 - illu-
streert de bestemmingsvrijheid die er voor het bestemmingsplan bestond. Het be-
treft alleen voorbeelden van op grond van ervaring bekende bestemmingen. De 
NvT geeft dan ook niet aan waarom nu juist deze gebruiksdoeleinden van de 
grond zo interessant zijn uit oogpunt van ruimtelijke ordening. 
Wat betreft de detaillering verdient vermelding dat de WRO twee soorten be-
stemmingen introduceerde: niet (meer) uit te werken - ook wel gedetailleerde - 
bestemmingen en uit te werken - ook wel globale - bestemmingen. Evenals het 
ontwerp Ruimtewet en de Wederopbouwwet dat hadden gedaan, belastte art. 11 
lid 1 WRO het college van B&W met de uitoefening van deze uitwerkingsplicht. 
Een dergelijke bevoegdheid kon in een bestemmingsplan worden opgenomen 
voor zover het gronden bevatte die in de naaste toekomst voor bebouwing in 
aanmerking kwamen. Art. 13a lid 2 BRO’65 verlangde ietwat ongelukkig dat zo’n 
bestemming inzicht moest verschaffen in “de mogelijke eindvormen, die het 
plangebied op grond van het plan kan verkrijgen.”359 Mijns inziens mogen we dit 
inzicht - gelet op de MvT ad art. 11 WRO360 - gelijk stellen aan het inzicht beho-
rende bij een benadering op buurt- of wijkniveau, althans boven blok- ofwel 
(woon)straatniveau. 
Voor gedetailleerde bestemmingen in raadsplannen en uitwerkingen van B&W 
bevatte art. 14 BRO’65 zogeheten uitgewerkte aanwijzingen waaraan de detaille-
ring van de daarin begrepen bestemmingen moest voldoen. Dit artikel lijkt sterk 
op art. 12 lid 1 Woningbesluit 1932, dat de detaillering van bestemmingen in on-
derdelen regelde. Zo gaf het aspecten aan die door de bebouwingsvoorschriften 
moesten worden geregeld, op een wijze die vergelijkbaar was met de regeling van 
de bebouwingsvoorschriften in uitbreidingsplannen. Daarbij past echter de kant-
tekening, dat uit de andere systematiek van de WRO voorvloeide dat de norme-
ring van de bebouwingsvoorschriften in bestemmingsplannen moest voldoen aan 
de eis: voor zover nodig in verband met de aangewezen bestemming. En ook ver-
langde art. 14 BRO’65 een volledig plan van straten, wegen en andere voor rij-
dende en stilstaande voertuigen bestemde ruimten, met duidelijke aanwijzing 
van profiel en afmetingen, zodat we voor de gedetailleerde bestemming mogen 
uitgaan van een benadering op blok- ofwel (woon)straatniveau. De gelijkenis met 
het uitbreidingsplan neemt nog toe doordat art. 11 lid 1 sub e BRO’65 voor gede-
tailleerde bestemmingen een schaal verlangt van ten minste 1:2500 (1 cm. = 25 
m.). Dezelfde eis stelde art. 15 lid 2 sub c Woningbesluit 1932 aan kaarten van een 
uitbreidingsplan in onderdelen. 
Ten slotte is in verband met de detailleringsmogelijkheden van belang dat de 
WRO in verschillende flexibiliteitsbevoegdheden voorzag. Zo kreeg art. 1 lid 3 
Wederopbouwwet een vervolg in het reeds genoemde art. 11 WRO, dat naast de 
uitwerkingsplicht een wijzigingsbevoegdheid van B&W bevatte.361 Daarnaast re-
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gelden de artt. 12 en 15 achtereenvolgens de voorlopige bestemming en de vrij-
stellings- en nadere eisen-bevoegdheid.362 
 
3.4.4  De WRO en het Bro’85 
 
In het begin van de jaren tachtig raakte de regeling van de inrichting van het be-
stemmingsplan betrokken bij het streven naar deregulering.363 De kritiek op de 
inhoud van het bestemmingsplan spitste zich toe op de te grote mate van detail-
lering. Deze “wordt niet zozeer veroorzaakt door de desbetreffende bepalingen in 
de WRO, maar door de bepalingen daarover in het BRO, de daarop gebaseerde 
Kroonjurisprudentie en de wijze waarop daaraan in de praktijk uitvoering is ge-
geven.”364 De daarop volgende aanpassing van de wetgeving bleef voor wat betreft 
de vormgeving van het bestemmingsplan dan ook beperkt tot een herziening van 
het BRO’65, in de vorm van het huidige Bro’85.365 Naast de oorspronkelijke dere-
guleringsdoelstelling diende dit nieuwe besluit nog een ander doel. Niet alleen 
moest er meer ruimte komen om bestemmingsplannen te maken die minder ge-
detailleerd en meer flexibel waren, maar ook werd een accentuering beoogd van 
de ‘programmatische en beleidsmatige karaktertrekken’ van het bestemmings-
plan.366 Zoals we reeds zagen in §1.2.2 bracht het Bro’85 twee belangrijke verande-
ringen met zich voor de techniek van regeling van het bestemmingsplan. Dit be-
trof de introductie van het globale eindplan en de b.i.h. Aan het globale eindplan 
schenk ik hieronder aandacht, wanneer de invloed van het Bro’85 op de detaille-
ring van het bestemmingsplan ter sprake komt. Ten aanzien van de b.i.h. heb ik 
in §1.4.3. sub b uiteengezet waarom deze mijns inziens niet geschikt is om een 
bijdrage te leveren aan een verbetering van de toetsings- en de verordeningsfunc-
tie van het bestemmingsplan, die in dit onderzoek centraal staan. Deze rechtsfi-
guur blijft hier dan ook verder buiten beschouwing. 
Wanneer ik dan eerst stilsta bij het planbegrip dat het Bro’85 hanteert, constateer 
ik slechts een kleine verandering. In het Bro’85 vinden we nog één artikel ter 
uitwerking van het bestemmingsbegrip in art. 10 WRO. Voor zover hier van be-
lang bepaalt art. 12 lid 1: “Een bestemmingsplan alsmede een ontwerp daarvoor 
worden vervat in: a. een omschrijving van de in het plan vervatte bestemmingen, 
waarbij per bestemming het doel of de doeleinden worden aangegeven, die met 
het oog op een goede ruimtelijke ordening aan de in het plan begrepen gronden 
worden toegekend, (...); b. een of meer kaarten met bijbehorende verklaring (...).” 
De NvT stelde terzake dat er een behoefte werd gevoeld “om invulling te kunnen 
geven aan de leemte die er bestaat tussen de beschrijvende toelichting op be-
paalde bestemmingen enerzijds en de concreet op die bestemming toegesneden 
verplichtende (in casu alleen: gebruiksbeperkende, PvdR) voorschriften ander-
zijds. Om in deze leemte te voorzien werd in het verleden al wel eens onder de 
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bestemmingsaanduiding in de planvoorschriften een algemene omschrijving van 
die bestemming gegeven, maar deze was veelal eenvoudig en oppervlakkig. Naar-
mate echter het bestemmingsplan een globaler karakter zal kunnen krijgen 
wordt de behoefte aan invulling van die leemte groter.” De NvT vervolgt dat arti-
kel 12 lid 1 sub a in die behoefte voorziet omdat “voortaan” per bestemming in 
een doeleindenomschrijving moet worden voorzien.367 Deze overweging is enigs-
zins merkwaardig, omdat - zoals we in de voorgaande paragraaf hebben gezien - 
een dergelijke doeleindenomschrijving ook onder het BRO’65 een verplicht ele-
ment was.368 De regeling in het Bro’85 kunnen we in zoverre als een verbetering 
zien, dat hieruit duidelijk naar voren komt dat voor de regeling van een bestem-
ming zowel een voorschrift als een kaart nodig is. De NvT op het BRO’65 ging er 
immers nog van uit dat de doeleindenomschrijving op de plankaart zou worden 
vermeld. 
Voor wat betreft het object van het bestemmingsplan houdt het Bro’85 mijns in-
ziens geen verandering in. De NvT onderschrijft uitdrukkelijk het bestem-
mingsbegrip zoals dat in art. 10 lid 3 BRO’65 werd omschreven en in art. 13 lid 1 
BRO’65 met voorbeelden nader werd verduidelijkt. De nadruk die het Bro’85 
daarnaast legde op het programmatisch karakter, c.q. het opnemen van een toe-
lichtende beschrijving in de doeleindenomschrijving, heeft in de praktijk echter 
voor verwarring gezorgd. Hierdoor raakte het gegeven dat een bestemming pri-
mair een gebruiksdoeleind van de grond is, op de achtergrond ten koste van de 
opvatting dat bij de bestemming vooral of uitsluitend beleidsdoelstellingen op 
het spel staan. Struiksma heeft beschreven hoe deze opvatting kon ontstaan369 en 
ik heb kunnen constateren dat er bestemmingsplannen in omloop zijn gekomen 
met zeer zwak ontwikkelde doeleindenomschrijvingen, waarin het bestem-
mingsbegrip niet of onvoldoende is terug te vinden.370 Dit neemt niet weg dat het 
Bro’85 nooit de bedoeling heeft gehad een verandering aan te brengen in de be-
stemming als een gebruiksdoeleind van de grond dat betrekking heeft op bebou-
wing, ander grondgebruik en het gebruik van de bebouwing.371 
 
Ten aanzien van de detaillering beoogde het Bro’85 dat er een ruimer gebruik zou 
worden gemaakt van uit te werken bestemmingen.372 In overeenstemming met de 
bedoeling van de MvT ad art. 11 WRO, verlangde art. 13 lid 2 Bro’85 dat deze be-
stemmingen voldoende inzicht zouden verschaffen in “de hoofdlijnen van de 
toekomstige ontwikkeling van dat plangebied.” De hier bedoelde minimum-
eisen373 kunnen mijns inziens worden gelijkgesteld aan het inzicht op grond van 
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een benadering op buurt- of wijkniveau, althans boven blok- ofwel (woon)straat-
niveau.374 Met name voor de regeling van de gedetailleerde bestemmingen was het 
van belang dat de materie geregeld in de oude artt. 13 en 14 BRO’65 niet in het 
Bro’85 terugkeerde. Alleen de bepaling in art. 13 lid 2 BRO’65 dat bestemmingen 
zo nodig kunnen worden verenigd, kwam terug in de redactie van art. 12 lid 1 
sub a Bro’85 waarin sprake was van ‘het doel of de doeleinden’ die aan de grond 
worden toegekend.375 Zo verdwenen de voorbeelden van mogelijke bestemmingen 
in art. 13 lid 1 BRO, omdat dit onderscheid volgens de NvT ‘een eigen leven was 
gaan leiden’ en voor een belangrijk deel schuld droeg aan de grote mate van de-
taillering die de bestemmingsplannen kenmerkt. Hetzelfde gold voor de uitge-
werkte aanwijzingen in art. 14 BRO’65, die de detaillering op blok- ofwel 
(woon)straatniveau aan de hand van een aantal criteria of aspecten verduide-
lijkten. En even verderop bepleit de NvT de vragen van bestemmingsdifferentiatie 
en de daarmee samenhangende gebruiksbeperkingen geheel over te laten aan cri-
teria van doelmatigheid. Het meest merkwaardige was nog wel dat de besluitwet-
gever ondertussen uitdrukkelijk de mogelijkheid open liet om ook bestemmings-
plannen met een te verregaande mate van detaillering te blijven maken.376 De 
vrijblijvende opsomming van bestemmingscategorieën in art. 13 lid 1 BRO’65 
droeg naar mijn mening alleen maar bij aan de duidelijkheid en leidde zeker niet 
tot een verregaande detaillering. Zo’n detaillering vloeide wel voort uit een ver-
keerde uitleg van de voorschriften omtrent ‘uitgewerkte aanwijzingen’ in art. 14 
BRO’65, wanneer men die niet las in verband met de bestemming, maar daaraan 
een zelfstandige betekenis toekende. Daarom had men beter een goede uitleg van 
die bepalingen kunnen bevorderen, in plaats van af te zien van iedere norme-
ring.377 
De besluitwetgever had mede voor deze vrijheid gekozen omdat het daardoor 
mogelijk werd een niet uit te werken bestemming te detailleren op grond van een 
benadering op een hoger fysiek niveau dan dat van blokken of (woon)straten. In 
dat geval ontstond een zogenaamde globale eindbestemming. Een dergelijke wij-
ze van bestemmingsregeling druist mijns inziens in tegen de bedoeling van de 
formele wetgever378 en komt mij daarnaast om verschillende redenen niet aan-
vaardbaar voor. Tegen een dergelijk bestemmingstype heb ik met name bezwaren 
uit oogpunt van rechtsgelijkheid en rechtmatigheid. Een globale eindbestem-
ming brengt de ruimtegebruikers binnen zo’n bestemming in een andere rechts-
positie dan onder een gedetailleerde regeling het geval zou zijn geweest, zonder 
dat deze keuzemogelijkheid aan een wettelijke norm is gebonden.379 De reden is 
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doorgaans gelegen in de omstandigheid dat de desbetreffende grond eigendom 
van de gemeente is geweest, zodat een nadere regeling van het ruimtegebruik 
plaats kon vinden via de uitgiftevoorwaarden. Daarbij komt dat de regeling van 
de globale eindbestemming nagenoeg altijd gebruik moet maken van een criteri-
um ‘bestaand ruimtegebruik’. Dit criterium is in de eerste plaats willekeurig, zeer 
gedetailleerd en niet in verband met de bestemming gegeven. Daarnaast is het 
rechtsonzeker omdat het meestal niet wordt verduidelijkt, bijvoorbeeld aan de 
hand van een inventarisatiekaart.380 Eveneens komt het veel voor dat de regeling 
afhankelijk is van een nadere eisen-bevoegdheid, die een structurele functie ver-
vult omdat deze bij nagenoeg elke individuele normstelling moet worden toege-
past.381 En ten slotte lijkt mij dat er aan een dergelijke bestemming geen behoefte 
meer zal bestaan wanneer de grootste mate van detaillering is gekoppeld aan een 
afweging op blok- ofwel (woon)straatniveau. Mede gelet op de kostbare infrastruc-
tuur - met riolering en leidingen voor gas, water, electriciteit en communicatie - 
die er onder straten aanwezig is, biedt een detaillering op een hoger fysiek niveau 
dan dat van blokken of (woon)straten, binnen de bebouwde kom een vorm van 
overbodige globaliteit. Aan deze beleidsvrijheid zal geen behoefte bestaan, omdat 
juist het beloop van straten een bijzonder duurzaam gegeven is.382 
Zoals ook bleek uit het pleidooi in de NvT voor een benadering uitsluitend aan de 
hand van doelmatigheidscriteria, zag de besluitwetgever in materiële rechtsbe-
grippen alleen een belemmerende factor. Het idee dat deze juist nuttig konden 
zijn bij het streven naar slagvaardiger bestemmingsplannen, paste niet in de visie 
waarop het Bro’85 berustte. Zo ontstond er een vrijheid waarin afstand was ge-
daan van de hulpmiddelen tot structurering en interpretatie. In § 1.2.2 is reeds 
beschreven dat deze aanpak niet tot een verbetering van de bestemmingsplanre-
gelingen heeft geleid. 
 
3.4.5  Samenvatting en conclusie 
 
Wanneer we het bestemmingsbegrip onder de WRO willen verduidelijken aan de 
hand van het drietal in dit hoofdstuk onderscheiden aspecten, dan komt het vol-
gende beeld naar voren (zie ook schema 3.5). 
Evenals onder de Woningwet stond het bestemmingsbegrip als zodanig in de eer-
ste plaats voor een hoedanigheid van de grond, die moest worden aangewezen  
op een kaart. Nieuw ten opzichte van de Woningwet was dat de bestemming te-
vens moest worden omschreven in een doeleindenomschrijving. Waar het BRO’65 
er nog vanuit ging dat deze doeleindenomschrijving op de plankaart zou worden 
vermeld, maakte het Bro’85 duidelijk dat dit in de planvoorschriften diende te 
gebeuren. Daarmee was het planbegrip niet langer beperkt tot de kaart, maar 
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vormden de kaart en de voorschriften elk een onmisbaar bestanddeel voor de re-
geling van de bestemming. In de tweede plaats was nieuw dat de bestemming 
niet meer ‘nader werd omschreven’ in de bebouwingsvoorschriften, maar dat de-
ze voorschriften - wat betreft hun relatie tot de bestemming - op één lijn stonden 
met de voorschriften ten aanzien van het ander gebruik dan bebouwing. Daar-
mee lag de weg open voor een daadwerkelijk abstract bestemmingsbegrip, een 
hoedanigheid van de grond met een normatieve werking ten opzichte van al het 
voor de bestemming van belang zijnde ruimtegebruik. 
Het tweede aspect zag op de bindende werking van de aanwijzing en de omschrij-
ving van de bestemming. Dit aspect onderging geen verandering, in die zin dat de 
toedeling van een bestemming - evenals onder de Woningwet - alleen een strikt 
bindende werking heeft voor het gemeentebestuur en belangrijke indirecte 
rechtsgevolgen voor de particuliere personen. Naast de bebouwingsvoorschriften, 
die niet meer tot de bestemming zelf gerekend worden, berusten nu ook de ove-
rige direct met de bestemming samenhangende voorschriften - anders dan voor-
heen - alle op de bestuursbevoegdheid tot bestemmingsregeling. Daarbij bestaat 
er verschil tussen de bindende werking van enerzijds de bebouwingsvoorschrif-
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ten, die dienst doen als toestingskader bij de beoordeling van aanvragen om 
bouwvergunning, en anderzijds het aanlegvergunningvereiste en het gebruiks-
verbod, die ook naar buiten toe strikt bindende werking hebben. 
De grootste verandering onderging het derde aspect, de materiële betekenis van 
de bestemming, ten gevolge van de hierboven reeds gesignaleerde loskoppeling 
van de ruimtelijke elementen. Maar deze verandering kwam niet tot stand bin-
nen een goed overdachte nieuwe systematiek. In het oorspronkelijke ontwerp van 
de WRO viel het bestemmingsbegrip nog samen met de regeling van statische 
vormen van ruimtegebruik, zoals bebouwing, beplanting en oppervlakteverhar-
ding. Alleen omdat het niet mogelijk bleek een duidelijk onderscheid aan te 
brengen tussen deze ‘bestemmingsvoorschriften’ en zogeheten ‘nadere gebruiks-
voorschriften’ over niet-statische gebruiksvormen met een herhalingskarakter, 
werd het huidige bestemmingsbegrip bij Nota van wijzigingen in 1958 geïntro-
duceerd. Het nieuwe art. 10 lid 1 WRO bracht alledrie de gebruikssoorten onder 
het bereik van de - oorspronkelijk ‘nadere’ - gebruiksvoorschriften, in een gelijke 
relatie tot het bestemmingsbegrip. Daarmee zag de bestemming op alle gebruiks-
vormen die van belang konden zijn voor het desbetreffende gebruiksdoeleind van 
de grond. Van deze doeleinden gaf het BRO’65 een ruim scala aan voorbeelden, 
dat naast het oude onderscheid van woondoeleinden, doeleinden van handel en 
bedrijf, recreatieve doeleinden en verkeersdoeleinden, ook nog noemde: agra-
rische doeleinden, doeleinden van landschaps- en natuurbescherming en andere 
doeleinden van openbaar nut. In het ongewisse bleef echter waarop het onder-
scheid van deze gebruiksdoeleinden berustte, terwijl later bleek dat de bestem-
ming als beleidsdoelstelling in de weg stond aan een goed zicht op de bestem-
ming als een gebruiksdoeleind van de grond. 
Uit oogpunt van detaillering is van belang dat de WRO het onderscheid tussen 
een gedetailleerde en een globale bestemming voortzette. De regeling van de 
eerstgenoemde bestemming berustte op een benadering op blok- ofwel (woon)-
straatniveau en die van de tweede op een benadering op een hoger fysiek niveau. 
Hoewel het Bro’85 geen verandering bracht in de wettelijke uitgangspunten voor 
bestemmingsregeling, creëerde het wel een grote vrijheid door het schrappen van 
nagenoeg iedere nadere normering van het inzicht dat zo’n regeling dient te ver-
schaffen. Ten gevolge daarvan was het ook mogelijk een niet uit te werken 
bestemming globaal te regelen. Van deze globale eindbestemming heb ik afstand 
genomen, omdat deze rechtsfiguur mijns inziens indruist tegen de bedoeling van 
de formele wetgever en de regeling daarvan op overwegende bezwaren stuit uit 
oogpunt van rechtsgelijkheid en rechtmatigheid. Voorts is van belang dat voor-
schriften omtrent het gebruik - waaronder bebouwing - alleen ‘zo nodig’ in ver-
band met de toegedeelde bestemming kunnen worden gegeven. Daarbij is dit cri-
terium te verstaan als een voorwaarde omtrent de toelating en omtrent de in-
houd van zo’n voorschrift. Ten slotte introduceerde de WRO naast de uitwerkings- 
en de wijzigingsbevoegdheid ook nog andere flexibiliteitsbevoegdheden, in de 
vorm van de voorlopige bestemming en de vrijstellings- en de nadere eisen-
bevoegdheid. 
Onder de Wet op de Ruimtelijke Ordening bracht het BRO’65 voor wat betreft de 
regeling van het bestemmingsplan onvoldoende verandering ten opzichte van de 
praktijk onder de Woningwet 1901, terwijl het Bro’85 wel meer vrijheid creëerde 
maar onvoldoende aangaf hoe deze benut kon worden. Onduidelijk was aan de 
hand van welk criterium gebruiksdoeleinden van de grond konden worden on-
derscheiden. En ook welke duidelijkheid de regeling van een gedetailleerde of een 
globale bestemming diende te verschaffen. Onder geen van beide amvb’s heeft 
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
het in de wet toch zo duidelijk aanwezige abstracte bestemmingsbegrip zich we-
ten door te zetten. 
 
 
3.5  Eigen opvatting 
 
In de paragrafen 3.2 en 3.3 is aangetoond dat het bestemmingsbegrip onder de 
wetgeving die voorafging aan de WRO, een innerlijke tegenstrijdigheid vertoon-
de. Enerzijds was er sprake van een zuiver normatief uitgangspunt in de vorm 
van een juridische hoedanigheid van de grond, anderzijds was er sprake van een 
vereenzelviging met en beperking tot bepaalde aspecten van de ruimtelijke ele-
menten als zodanig. Dit verschil in uitgangspunt voor de normstelling bleef 
voornamelijk impliciet en werd nauwelijks als een relevant verschil gesigna-
leerd.383 In §3.4 bleek dat de WRO - vooral onder invloed van het voorlopig verslag 
- een duidelijke grondslag legde voor de bestemming als een juridische hoeda-
nigheid van de grond. Dit uitgangspunt kreeg echter geen duidelijk vervolg in de 
praktijk van bestemmingsplanregeling. Hieronder zoek ik eerst een verklaring 
voor het feit dat het abstracte bestemmingsbegrip bij de invoering van de WRO 
niet tot een duidelijke verandering van de bestemmingsplanregeling heeft geleid. 
Daarna geef ik - aan de hand van een nadere omschrijving - mijn eigen opvatting 
weer over de materiële betekenis van dat begrip. 
 
3.5.1  Een onvoltooide ontwikkeling 
 
a. Een ontoereikend draagvlak 
Wanneer een oude wet wordt vervangen door een afwijkende nieuwe regeling, 
dan zullen degenen tot wie die wet zich richt niet vanzelf een ander gedrag gaan 
vertonen. Alleen veranderingen die een apert voordeel inhouden of waarvan de 
nieuwe betekenis anderszins niet is mis te verstaan, zullen ook tot verandering 
van het feitelijk gedrag leiden. In elk geval is daarvoor nodig dat de betekenis van 
de nieuwe regelgeving zo duidelijk mogelijk is aangegeven. Bij de invoering van 
art. 10 WRO is dat destijds niet gebeurd.384 In §3.4.3 kwam al naar voren dat het 
BRO’65 pas bekend werd na de inwerkingtreding van de WRO. Daar kwam bij dat 
het NIROV voorafgaand aan die inwerkingtreding een handleiding publiceerde 
voor het opstellen van voorschriften van bestemmingsplannen. De commissie die 
verantwoordelijk was voor deze handleiding, had voor haar gedachtevorming 
geen gebruik kunnen maken van (een ontwerp van) het BRO’65 en koos er boven-
dien voor om de bestaande voorschriften van uitbreidingsplannen en bebouwde 
kom-regelingen als uitgangspunt te nemen.385 De handleiding geeft een aanvaard-
bare kenschets van het begrip bestemming als een hoedanigheid van de grond, 
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maar doet daaraan meteen afbreuk met de aanbeveling om de term gebruik in de 
zin van art. 10 lid 1 WRO, te beperken tot gebruik dat niet bestaat uit bebouwing 
of werken en werkzaamheden.386 Daarmee was de oude vereenzelviging van de be-
stemming met ruimtelijke elementen toch weer binnengehaald: de inhoud van 
de bebouwingsvoorschriften behoefde geen motivering in relatie tot de be-
stemming, maar de regeling van de bebouwing vormde een doel op zichzelf. 
De NIROV-handleiding stond niet alleen in haar idee dat de inrichting van de 
planvoorschriften op de oude leest kon doorgaan. Hoewel de NvT op het BRO’65 - 
zoals we in §3.4.3 zagen - enerzijds nadrukkelijk de aandacht vestigde op de 
nieuwe verhouding tussen bestemming en gebruik(svoorschriften), liet deze an-
derzijds ook voldoende ruimte voor voortzetting van de bestaande techniek van 
regeling. Zo verklaarde de minister naar aanleiding van de artt. 13 en 14 BRO’65: 
“Het is - zo meent de ondergetekende - na de thans meer dan 30 jaren gevoerde 
praktijk ten aanzien van de inrichting van uitbreidingsplannen, niet meer nodig 
een soort handleiding te geven voor de wijze waarop een goed bestemmingsplan, 
wat de inhoud van de bestemmingen betreft, dient te worden ingericht.”387 Voorts 
verscheen eind 1965 een ministeriële circulaire over de uitvoering van de WRO.388 
Hierin benadrukte de minister meer de nieuwe mogelijkheden van het bestem-
mingsplan - met de voorschriften omtrent het ander gebruik dan bebouwing - 
dan de verschillen met het uitbreidingsplan. Tussen beide rechtsfiguren bestond 
zijns inziens niet een verschil in karakter: “Beide immers zijn plannen, waarbij 
de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen.” De minis-
ter wijst er wel op dat ook de bebouwingsvoorschriften deel uitmaken van de ge-
bruiksvoorschriften, maar hij gaat gaat niet in op de andere positie die de bestem-
ming ten opzichte deze voorschriften inneemt. 
Eerst later blijkt uit een publicatie van de RPD met de titel Capita Selecta389, dat 
men op rijksniveau toch ernstig teleurgesteld moet zijn geweest over de wijze 
waarop de regeling van bestemmingsplannen in de praktijk vorm kreeg. Deze 
uitgave kende naar mijn indruk een minder intensieve verspreiding dan de hand-
leiding van het NIROV en behandelde vijf ‘uitgezochte onderwerpen’ van be-
stemmingsplanregeling. Aan het eind van elk onderwerp voeren de schrijvers - al-
len juristen die werkzaam zijn bij de RPD - telkens een kleine strafexpeditie uit 
naar de genoemde handleiding. Zo wordt aan het slot van het eerste onderwerp, 
betreffende de gebruiksvoorschriften in ruime zin, de NIROV-handleiding in feite 
naar de prullenbak verwezen.390 
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In de praktijk zouden de bestemmingsomschrijvingen ook onder de WRO meestal 
niet veel meer inhouden dan een aanduiding van de aard van de bebouwing. De 
oorzaak hiervoor moeten we mijns inziens niet alleen zoeken bij het late tijdstip 
van de invoering van het BRO’65, maar ook bij de onvoldoende toelichting op de 
door de wetgever voorgestane betekenis van de bestemming en de gebruiksvoor-
schriften. Zo kreeg het verschil in bindende werking tussen bestemming en ge-
bruiksvoorschriften weinig nadruk en werd evenmin duidelijk aangegeven dat 
ook voor de beperking van bebouwingsmogelijkheden gold dat deze noodzakelijk 
moest zijn in verband met de toegedeelde bestemming. De kroonuitspraken zet-
ten in dit verband evenmin aan tot vernieuwing, omdat daarin bijzonder strenge 
eisen werden gesteld ten aanzien van de voorschriften voor het ander gebruik 
dan bebouwing, terwijl de beoordeling van de bebouwingsvoorschriften een ster-
ke gelijkenis vertoonde met die onder de Ww 1901.391 De allerbelangrijkste te-
kortkoming bestond mijns inziens echter hieruit, dat onbenoemd bleef wat de 
achterliggende reden was om in het kader van de ruimtelijke ordening bepaalde 
gebruiksdoeleinden van de grond te onderscheiden. Wellicht had dit echter ook 
niets geholpen, omdat het idee dat bebouwing gezien kon worden als een van de 
bestemming afgeleide vorm van grondgebruik ook niet leefde in de wereld van 
onderzoek en ontwerp.392 
Tezamen genomen zie ik in het voorgaande een treffende illustratie van het in 
§1.3.3 sub a beschreven afhankelijke karakter van rechtsnormen: de WRO kon wel 
een ander normatief uitgangspunt voor de opzet van bestemmingsplanregelin-
gen bevatten, maar waar dit niet werd gedragen door de vakwereld, kon er ook 
niets van terecht komen. Dat was jammer, omdat de bestemming als een hoeda-
nigheid van de grond - waarbij het bijbehorende ruimtegebruik als een uitvloeisel 
van die bestemming wordt gezien - meer mogelijkheden bood voor een normstel-
ling die niet in bijzonderheden afd(w)aalt. En hoewel art. 10 lid 1 WRO - in sa-
menhang met het BRO’65 en later het Bro’85 - toch een goed uitgangspunt bood 
voor de realisering van het zozeer nagestreefde doel van een terughoudende wij-
ze van regelen, blijft het een feit dat het idee van de bestemming als een zuiver 
normatief begrip niet is aangeslagen. 
 
b. Geen consistent onderscheid van gebruiksdoeleinden 
Bezien vanuit het wettelijk systeem, moet het ruimtelijk concept - gelet op het 
gestelde in art. 10 lid 1 WRO juncto art. 12 lid 1 sub a Bro’85 en de totstandko-
mingsgeschiedenis van deze artikelen - op het niveau van het bestemmingsplan 
worden beschreven in termen van gebruiksdoeleinden van de grond. In materieel 
opzicht is dit het basiskenmerk van het bestemmingsbegrip, dat niet kan worden 
ingeruild tegen een meer algemene kwalificatie als een beleidsdoelstelling. Hier-
voor zagen we in §3.4.4 dat de notie dat het bij de bestemming primair gaat om 
een gebruiksdoeleind van de grond - waarbij de realisering van een beleidsdoel-
stelling in meerdere of mindere mate in het geding kan zijn - bij de wetswijziging 
van 1985 nogal op de achtergrond is geraakt.393 Struiksma wijst erop dat het ver-
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vagen van het onderscheid tussen beleidsdoeleinden en gebruiksdoeleinden niet 
heeft bijgedragen aan het creëren van beleidsruimte voor de gemeente.394 Dat lijkt 
mij ook logisch, omdat het beleid in zo’n geval in beginsel alles wil omvatten. Het 
heeft afstand gedaan van zijn strekking, zijn thematische invalshoek, en daarmee 
van de mogelijkheden tot abstractie en systematisering. Zoals in §1.3.2 is aange-
geven, kent deze studie daarentegen een fundamentele betekenis toe aan een 
consistente begrenzing van de bestuursbevoegdheid. Voor het bestemmings-
begrip betekent dit niet alleen dat het materiële kenmerk van een gebruiksdoel-
eind van de grond het vertrekpunt vormt, maar tevens dat dergelijke gebruiks-
doeleinden moeten worden benoemd aan de hand van een consistent criterium. 
Ook in dit opzicht schiet de bestaande praktijk tekort, waar allerhande verschil-
lende motieven bij het onderscheid van een bepaalde bestemming een rol kun-
nen spelen. Dit wil ik als volgt verduidelijken. 
 
Een goed begrip van de strekking van de ruimtelijke ordening begint met het in-
zicht dat men gebruiksdoeleinden van de grond vanuit verschillende optieken 
kan onderscheiden. Uit economisch oogpunt kan men verschil maken naar een 
beleggings- danwel een productiefunctie, naar gebruik voor een vrij beroep of een 
beroep waarvoor een bedrijfsvergunning nodig is, naar een op winst gericht of 
een non-profit gebruiksdoel. In het licht van het strafrecht kan men onderscheid 
maken tussen juridisch openbare en andere wegen. Vanuit de landbouw kan men 
een onderscheid maken in een akkerbouw- danwel een tuinbouw- of een veeteelt-
functie. Bezien vanuit het branchebeleid voor de detailhandel, kan men verschil 
maken tussen een bakkerswinkel of een slagerij. Naar de grondslag van de be-
voegdheid van de handelende rechtspersoon, kan men verschil maken tussen ge-
bruik door een overheidsdienst dan wel door een particulier bedrijf. Al deze in-
valshoeken zullen echter meestal niet leiden tot gebruiksdoeleinden die ook uit 
oogpunt van ruimtelijke ordening als aparte functies zijn te onderscheiden. 
Een uitgangspunt dat in de praktijk veel wordt gebruikt, acht de verschijnings-
vorm van gebruiksvormen, met name die met bebouwing, bepalend voor het aan 
te brengen onderscheid in bestemmingen. Een verschil in de uiterlijke gesteld-
heid van de - driedimensionale - ruimte leidt ook tot een verschil in bestemming, 
terwijl overeenkomst naar de verschijningsvorm eenzelfde bestemming recht-
vaardigt. Op één woonperceel kunnen we op grond van dit uitgangspunt veel be-
stemmingen tegenkomen: ‘voortuin’, ‘bebouwingsklasse’, ‘achtertuin’ of ‘erf’ en 
eventueel zelfs nog ‘garage’. De bebouwingsklassen pleegt men uit te splitsen in 
woningtypes die uit oogpunt van hun relatie tot de omgeving veelal over één kam 
geschoren kunnen worden. Binnen verkeersdoeleinden ontstaan aan de hand van 
dit uitgangspunt bestemmingen voor niet zelfstandige wegonderdelen, zoals: 
‘rijbaan’, ‘fietspad’, ‘trottoir’ en ‘groenstrook’. Anderzijds wordt water in deze 
opvatting één bestemming, hoewel de derde volzin van art. 10 lid 1 WRO duide-
lijk aangeeft dat water - evenals grond - vatbaar is voor verschillende bestemmin-
gen.395 Voorts kunnen binnen zo’n opvatting een publieksgericht kantoor en een 
kantoor met zeer weinig verkeersaantrekking één en dezelfde kantoorbestem-
ming hebben. 
Een tweede uitgangspunt dat ook opgeld doet, kent een doorslaggevende beteke-
nis toe aan de omstandigheid dat er bij een gebruiksdoel sprake is van (een soort 
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van) overheidsbemoeienis. Vaak geeft men ruimtegebruik door de overheid of ten 
behoeve van een publiekrechtelijk belang aan met één bestemming, die dan 
‘openbare en bijzondere gebouwen’ of ‘bijzondere doeleinden’ wordt genoemd. 
Daaronder kunnen dan uiteenlopende gebruiksvormen vallen, zoals een al dan 
niet publieksgericht overheidskantoor, een brandweerkazerne, een gevangenis, 
een school of een werf van gemeentewerken. Ook stelt men de bestemming wel 
op één lijn met een soort van overheidsbemoeienis, met name in het geval van 
‘waterstaatsdoeleinden’. Daaronder kunnen heel verschillende ruimtelijke ge-
bruiksdoeleinden vallen, zoals weg- en waterverkeer, waterhuishoudkundige en 
waterkeringsdoeleinden. 
Het voorgaande moet duidelijk maken dat de genoemde criteria een onderscheid 
aanbrengen dat onvoldoende relevant is uit oogpunt van de zorg voor een goede 
ruimtelijke ordening. Bij die bevoegdheid gaat het om een bepaalde verscheiden-
heid en afwisseling van het ruimtegebruik in een gebied als totaliteit, dus om een 
bepaalde ligging. Dit betekent dat een gebruiksdoeleind van de grond uit oog-
punt van ruimtelijke ordening relevant is vanwege zijn situeringsmogelijkheden. 
In dat geval spreken we ook wel van een ruimtelijk gebruiksdoeleind of een ruim-
telijke functie. In het vervolg van deze hoofdparagraaf probeer ik tot een nadere 
omschrijving te komen van deze gebruiksdoeleinden, de gezochte grootheden 
waarin het ruimtelijke concept of de ruimtelijke structuur moet worden beschre-
ven. In hoofdstuk 4 komen dan - in het kader van het tweede materiële hoofd-
element in art. 10 lid 1 WRO - de onderlinge verhouding tussen de gebruiksvoor-
schriften en hun noodzaak in verband met de bestemming aan de orde. 
 
3.5.2  Gebruiksdoeleinden met eigen situeringskenmerken 
 
Een stramien dat steeds weer terugkeert in het onderscheid van ruimtelijke ge-
bruiksdoeleinden, is het onderscheid in wonen, werken, recreëren en verkeer. We 
zagen deze vier al genoemd in §2.4.1, waar ik aandacht schonk aan de in 1933 te 
Utrecht gehouden academische voorlezing van De Casseres. Deze sprak daarin 
van de planologische hoofdmomenten van het maatschappelijke leven, die hij 
aanduidde als het wonen, het werken, de verplaatsing en de ontspanning. De 
meest duidelijke omschrijving van het criterium of de invalshoek waarop dit on-
derscheid berust, is te vinden bij de in 1928 opgerichte, moderne architecten-
organisatie CIAM (les Congrès Internationaux d’Architecture Moderne). 
 
a. De sleutelfuncties van CIAM 
CIAM was een beweging van invloedrijke architecten en stedenbouwers met be-
kende namen als Le Corbusier, Walter Gropius, Mies van der Rohe, Siegfried Gie-
dion en Gerrit Rietveld.396 Naar het oordeel van het oprichtingscongres - in het 
kasteel van La Sarraz in het Zwitserse Vaud - bestond de belangrijkste opgave voor 
de steden uit het goed organiseren van de functies wonen, werken en ontspan-
ning.397 In 1933 vond het vierde CIAM-congres plaats, met als thema ‘de functione-
le stad’. Dit onderwerp was in 1930 voorgesteld door de Nederlandse groep, zodat 
de voorbereiding in belangrijke mate bij de Nederlandse leden kwam te liggen. 
De uitwerking van de ideeën vond vooral plaats bij Publieke Werken in Amster-
dam, door de aldaar werkzame Van Eesteren en Van Lohuizen en de in Rotterdam 
actieve Van Tijen.398 Het eerste onderdeel van het programma vormden analyti-
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sche kaarten van 33 bestaande steden en hun regio’s, waaronder de Nederlandse 
steden Amsterdam, ’s-Gravenhage, Rotterdam en Utrecht.399 Op de kaart voor het 
bestaande stedelijk gebied waren op een schaal van 1:10.000 de functies wonen, 
werken, ontspanning en verkeer aangegeven. Deze begrippen sloten aan op een 
in Nederland reeds bestaande praktijk, waarbij uitbreidingsplannen werden op-
gesteld aan de hand van functionele uitgangspunten. Dat wil zeggen uitgangs-
punten betreffende het functioneren van een stad, die onder meer waren geba-
seerd op onderzoek naar de demografische ontwikkeling, de behoefte aan indu-
striële en recreatieve voorzieningen en de omvang van verkeersstromen.400 
Het vierde congres van CIAM had in de zomer van 1932 in Moskou gehouden 
moeten worden. Daar stuitte het herhaaldelijk op uitstel, zodat men in 1933 op 
de valreep besloot het congres toch door te laten gaan aan boord van het S.S. ‘Pa-
tris II’, varend van Marseille naar Athene. Ten gevolge van de hoge kosten die er 
aan dit uitje verbonden waren, was de enige Nederlander aan boord van dit crui-
seschip Van Eesteren, die van 1930 tot 1947 voorzitter van CIAM was.401 Dit con-
gres benoemde een aantal ‘principes’ van stedelijke ruimtelijke ordening, die in 
1941 door Le Corbusier werden verwoord en - in het bezette Parijs - anoniem wer-
den uitgegeven als het Charter ofwel Handvest van Athene.402 Deze uitgave bevat 
95 genummerde ‘punten’ waarvan de laatste 25 - in het concluderende derde deel 
- de eigenlijke stellingen ofwel de ‘points de doctrine’ vormen. 
 
Grondslag voor de CIAM-doctrine vormt ‘le cycle des fonctions quotidiennes’, 
waarbij de functie wonen het beginpunt vormt.403 De mens slaapt en voedt zich in 
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zijn woning. Maar om brood op de plank te krijgen moet hij ook werken. Daar 
raakt hij vermoeid van en daarom krijgt hij behoefte aan verpozing. Deze activi-
teiten voltrekken zich op verschillende locaties, zodat hij zich ook moet verplaat-
sen. Op het ritme van zonsop- en zonsondergang volgen deze functies elkaar 
steeds opnieuw op. Uitgebeeld in een sprekende illustratie, houdt het Handvest 
ons deze gestage afwisseling met een herhaaldelijk terugkerend credo voor: ‘la 
journée solaire de 24 heures rythme l’activité des hommes’ (zie afbeelding 3.6). 
Op deze wijze ontmoeten we de vier fonctions-clefs van CIAM: habiter, travailler, 
se récréer (dans les heures libres), circuler.404 De stedenbouwkundige beziet hoe ‘le 
cycle des fonctions quotidiennes’ zich voltrekt binnen de stedelijke ruimte en 
constateert dat het verloop daarvan drastisch verbetering behoeft door herschik-
king, zonering en regulering.405 Opgave voor de ruimtelijke ordening is het om 
geschikte ruimten toe te wijzen aan de vier sleutelfuncties: wonen, werken, ont-
spanning en verkeer, met een zodanige situering dat er van zo’n ruimte een goed 
gebruik kan worden gemaakt.406 
Het motief om onderscheid te maken tussen de aldus benoemde sleutelfuncties 
geeft Le Corbusier als volgt weer. Het onderscheid is van belang omdat voor elk 
van deze sleutelfuncties eigen eisen gelden met betrekking tot een goede situe-
ring: “les quatre fonctions-clefs de l’Urbanisme réclament (...) des dispositions par-
ticulières offrant à chacune d’elles les conditions les plus favorables à l’épanouis-
sement de leur activité propre.”407 Het gaat mij er nu niet zozeer om welke ruim-
telijke functies er kunnen worden onderscheiden, hoewel we kunnen vaststellen 
dat de vier genoemde sleutelfuncties nog steeds een vast bestanddeel vormen van 
bestemmingsdifferentiatie in het stedelijk gebied. Belangrijker is het hierboven 
verwoorde uitgangspunt dat gebruiksdoeleinden van de grond uit oogpunt van 
ruimtelijke ordening de aandacht verdienen, wanneer we vast kunnen stellen dat 
ze bijzondere eisen stellen aan hun situering. Voor een consistente begrenzing 
van de bestuursbevoegdheid betekent dit dat ruimtelijke functies alleen om die 
reden als zodanig kunnen worden onderscheiden. Dit uitgangspunt zal ik in het 
vervolg dan ook aanhouden wanneer ik tot een nadere omschrijving van de ruim-
telijke gebruiksdoeleinden probeer te komen. 
In het Handvest van Athene was sprake van functies die vroegen om “des disposi-
tions particulières” ofwel om bijzondere situeringsmogelijkheden, die voor elk 
van deze functies de gunstigste omstandigheden bieden voor de ontluiking van 
de bijbehorende gebruiksvormen. Vertaald naar het materiële bestemmingsbe-
grip is een bestemming dan een gebruiksdoeleind van de grond met bijzondere 
situeringsmogelijkheden, op grond van een bijzondere invloed op of bijzondere 
eisen aan de omgeving. Uit oogpunt van situering is een dergelijke functie niet 
zomaar verwisselbaar met een andere, omdat deze over eigen situeringskenmer-
ken beschikt. De bijzondere situeringsmogelijkheden ontstaan doordat het be-
voegde bestuursorgaan - bij de toedeling van bestemmingen binnen een bepaald 
ruimtelijk concept - de bij de functie behorende situeringskenmerken waardeert. 
Op grond daarvan komt het bestuursorgaan tot bepaalde eisen of overwegingen 
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ten aanzien van het ruimtebeslag en de situering van het desbetreffende ge-
bruiksdoeleind. Omdat de bijzondere situeringsmogelijkheden uiteindelijk be-
rusten op de bijzondere situeringskenmerken van de functie, ligt het in de rede 
om nader aandacht te besteden aan het begrip situeringskenmerken. 
 
b. Situeringskenmerken nader bezien 
Situeringskenmerken staan voor feitelijke kenmerken van een gebruiksdoeleind 
van de grond, die leiden tot een bijzondere invloed op of bijzondere eisen aan de 
omgeving waarin zo’n gebruiksdoeleind gesitueerd kan worden. Situeringsken-
merken bepalen dus - samen met hun waardering door het bevoegde bestuursor-
gaan - de situeringsmogelijkheden van een gebruiksdoeleind.408 Gegeven het duur-
zame karakter van het onderscheid in de ruimtelijke functies wonen, werken, re-
creatie en verkeer, kunnen we een eerste indruk van deze situeringskenmerken 
verkrijgen door te bezien waarin de sleutelfuncties van CIAM van elkaar verschil-
len naar hun invloed op of eisen aan de omgeving. 
Ten aanzien van het wonen valt te stellen dat dit plaatsvindt in relatief kleine 
functionele eenheden en - voor zover het gaat om niet-gestapelde woningen ofwel 
eengezinshuizen - eveneens kleine ruimtelijke eenheden die niet alleen uit be-
bouwing bestaan maar ook uit onbebouwde ruimte. De functie wonen vraagt 
over het algemeen om een rustige omgeving en brengt - per functionele eenheid - 
slechts een beperkte verkeersaantrekking en -productie met zich, die nagenoeg 
uitsluitend overdag plaatsvindt. Voorts ontbreken milieubelastende effecten en 
activiteiten van beroep, handel en/of bedrijf die van enige betekenis zijn. Nabij-
heid van publieksgerichte voorzieningen ligt in de rede. Geheel andere situe-
ringskenmerken zijn van toepassing op de sleutelfunctie werken. Deze vindt over 
het algemeen plaats in grotere functionele en ruimtelijke eenheden, die vanwege 
hun bereikbaarheid een directe aansluiting op de hoofdverkeersstructuur moeten 
hebben. Er is sprake van een flinke verkeersaantrekking en -productie, in elk ge-
val aan het begin en aan het einde van de werktijden. Een rustige ligging zal 
meestal niet nodig zijn en voorts brengt bedrijvigheid dikwijls milieubelasting 
met zich, die niet alleen overdag hoeft plaats te vinden. Recreatie daarentegen 
vraagt, als het om vormen van extensieve recreatie gaat, om grotere onbebouwde 
ruimten met een rustige ligging, die geen rechtstreekse aansluiting op de hoofd-
verkeersstructuur hoeven te hebben en die geen milieubelasting met zich bren-
gen. Er is sprake van een beperkte verkeersaantrekking en -productie, die alleen 
overdag plaatsvindt. Van een geheel andere orde zijn de ruimten met een ver-
keersfunctie. Het gaat om lijnelementen die drukte en ook milieubelasting met 
zich brengen en waarvan ook ‘s nachts nog flink gebruik kan worden gemaakt. 
Afhankelijk van de stroomfunctie en de verkeerssoorten waarvoor ze bedoeld 
zijn, hebben dergelijke stroken een bepaalde breedte, een meer of minder ge-
strekt beloop en moeten ze van een meer of minder fijn netwerk deel uitmaken. 
Aan de hand van de aangegeven - duidelijk verschillende - situeringskenmerken 
valt te verklaren waarom het uit oogpunt van ruimtelijke ordening van belang is 
om onderscheid te maken tussen de genoemde functies. Daarmee zijn de sleutel-
functies van CIAM ruimtelijk relevante gebruiksdoeleinden van de grond, ofwel 
ruimtelijke functies. 
                                                           
,QGHJHVFKHWVWHEHWHNHQLVYRUPWKHWEHJULSVLWXHULQJVNHQPHUNHQDOOHHQHHQPLGGHOWHUEHSDOLQJYDQGH
UXLPWHOLMNHUHOHYDQWLHYDQHHQIXQFWLHLQGH]LQYDQHHQJHEUXLNVGRHOHLQGYDQGHJURQG6WUXLNVPDKHHIWDDQKHW
EHJULSVLWXHULQJVNHQPHUNHQHHQUXLPHUHEHWHNHQLVWRHJHNHQG+LMJHEUXLNWKHWEHJULSWHYHQVLQYHUEDQGPHWLQ
ULFKWLQJHQHQJHELHGHQHQVSUHHNWRRNYDQUXLPWHOLMNUHOHYDQWHVLWXHULQJVNHQPHUNHQ=LH6WUXLNVPD9HUZDQW
EO]HQEO],QGHEHSHUNWHEHWHNHQLVGLHLN]DODDQKRXGHQNXQQHQVLWXHULQJVNHQPHUNHQDOOHHQ
PDDUµUXLPWHOLMNUHOHYDQW¶]LMQ]LMGLHQHQMXLVWDOVHHQDIEDNHQLQJVPLGGHOYRRUGHLQKRXGYDQGDWEHJULS
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
Aansluitend op het voorgaande, kan de betekenis van de situeringskenmerken 
meer in het algemeen geïllustreerd worden aan de hand van de volgende - niet 
uitputtend bedoelde - opsomming. Voorbeelden van situeringskenmerken zijn 
dan: een minimaal benodigde of maximaal toelaatbare vloer- of terreinoppervlak-
te, een minimale breedte of diepte van het ruimtebeslag, een benodigde bebou-
wingsmassa, een maximale loop- of reisafstand, een benodigd draagvlak, een be-
paalde publieksaantrekking, een bepaalde ligging in een verkeersopzet, een be-
paalde verkeersaantrekking of -productie, een bepaalde mate van milieubelasting 
of een bepaalde graad van gevoeligheid, een behoefte aan een rustige of juist een 
drukke omgeving, afhankelijkheid van bepaalde plaatsgebonden eigenschappen 
van de bodem of de cultuurhistorisch bepaalde omgeving. 
Onderscheidt een gebruiksdoel zich naar een van deze kenmerken niet van ande-
re gebruiksdoeleinden en ziet ook het bevoegde bestuursorgaan geen reden voor 
een verschil in waardering in dit opzicht, dan kan het dus geen ruimtelijke func-
tie, geen apart gebruiksdoel in het kader van het ruimtelijk beleid zijn. Aan de 
hand van kenmerken als hierboven aangegeven, ontstaat een beeld van de in-
vloed op en de eisen aan de omgeving die bij een bepaald gebruiksdoel van de 
grond behoren en die van dit gebruiksdoel een aparte ruimtelijke functie kunnen 
maken, omdat daar geheel eigen situeringsmogelijkheden bij behoren. Wanneer 
er een duidelijk beeld bestaat van de situeringskenmerken die bij een bepaalde 
bestemming behoren, dan is daarmee de kern van de bestemming gevangen. Aan 
de hand van de situeringskenmerken ontstaat een typering van de gewenste rela-
tie tot de omgeving van de desbetreffende functie. Zonder dat nu alle bijbehoren-
de gebruiksvormen expliciet zijn omschreven, kan toch in belangrijke mate dui-
delijk zijn welke gebruiksvormen daarmee al dan niet in overeenstemming zijn. 
Dit komt tot uiting via de doeleindenomschrijving die - zoals we reeds zagen in 
§1.4.3 sub c onder punt 1 en eveneens in §3.4.3 - weer doorwerkt in andere ele-
menten van de bestemmingsregeling, doordat daarin verwezen wordt naar of ge-
bruik gemaakt wordt van het bestemmingsbegrip. Afsluitend maak ik - ter ver-
duidelijking van de voorgestane betekenis van het begrip situeringskenmerken - 
nog een aantal aanvullende opmerkingen bij het voorgaande. 
 
Mijn eerste opmerking sluit aan op het in het dagelijks leven breed gedragen 
adagium ‘veel is lekker en lekker is veel’. Hiermee wil gezegd zijn dat kwantita-
tieve kwesties altijd een kwalitatieve implicatie hebben. Zo is het ook met het 
hierboven als eerste genoemde voorbeeld van een situeringskenmerk: het feit dat 
er een zekere hoeveelheid ruimte voor een bepaalde functie beschikbaar moet 
zijn, valt te zien als het meest fundamentele situeringskenmerk. Het betekent dat 
de desbetreffende functie - óók als deze uitsluitend een situering kan krijgen die 
samenvalt met die van andere functies - apart onderscheiding verdient, omdat de 
aanwezigheid van deze functie binnen de combinatie van essentieel belang wordt 
geacht. Het onderscheidende karakter schuilt dan in de eigen rol die de desbetref-
fende functie in de combinatie speelt en die niet door een andere functie kan 
worden overgenomen. Daarom moet de bedoelde functie apart worden onder-
scheiden en kunnen we toch spreken van voldoende bijzondere situeringsmoge-
lijkheden. We zullen zien dat dit voorkomt bij zogenaamde gemengde en verenig-
de bestemmingen, waarin binnen één bestemmingsvlak verschillende deelfunc-
ties aanwezig zijn. 
In de tweede plaats valt op te merken dat ook de aan een bestemming verbonden 
bebouwingsmassa als een situeringskenmerk is gezien. Oppervlakte en hoogte 
van de bebouwing die bij een gegeven bestemming behoort, bepalen immers in 
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belangrijke mate de situeringsmogelijkheden van die bestemming. Zo zullen de 
situeringsmogelijkheden van woondoeleinden met niet-gestapelde woningen al-
leen al vanuit dit oogpunt belangrijk verschillen met die van woondoeleinden 
met gestapelde woningen. 
Ten derde wijs ik erop dat de relatie tot de omgeving niet alleen bestaat uit ‘in-
vloed op’ maar ook uit ‘eisen aan’ die omgeving. In §1.4.1 sub b werd hierop reeds 
gewezen, toen in verband met de projectie van een garage werd gesteld dat daar-
voor in elk geval de nabijheid van een weg vereist was. Ook uit de hierboven gege-
ven voorbeelden blijkt dat situeringskenmerken niet alleen betrekking hoeven te 
hebben op - zoals de jurisprudentie dat wel stelt - de ruimtelijke uitstraling of 
uitwerking van een functie, maar eveneens op de geschiktheid van de omliggen-
de structuur. 
Voorts kunnen situeringskenmerken verschillen naar het soort gebied waar het 
om gaat. Zo worden verschillende afstandseisen gehanteerd voor voorzieningen 
ten behoeve van woondoeleinden die binnen of buiten het stedelijk gebied zijn 
gelegen. Ook zijn voor milieubelastende bedrijfstypen verschillende afstands-
normen van toepassing, afhankelijk van de aard van het gebiedstype dat als refe-
rentiegebied dient. De oorzaak daarvoor is gelegen in de verschillende gradaties 
en soorten van milieugevoeligheid die deze omgevingstypen hebben. In dit ver-
band maakt men onderscheid tussen: een rustige woonwijk, een drukke woon-
wijk, gemengd gebied, landelijk gebied zonder woningen, landelijk gebied met 
woningen, bedrijvigheid, grondwater- of bodembeschermingsgebied, stiltegebied, 
natuurgebied en verblijfsrecreatie.409 
In de vijfde plaats heb ik situeringskenmerken weliswaar als feitelijke kenmerken 
gekwalificeerd, maar dat wil niet zegen dat het daarbij om eenvoudig vast te stel-
len gegevens gaat. Het bestaan van zo’n kenmerk berust in belangrijke mate op 
een vakmatig oordeel van de inhoudelijk deskundige diciplines. Deze bepalen 
welke brutoverkoopoppervlakte benodigd is, wat een aanvaardbare loopafstand 
of een verkeersonveilige situering is, welke milieubelasting te ver gaat en wan-
neer er sprake is van cultuurhistorische, natuur- of landschapswaarden. Anders 
gesteld: het beleid - en evenzo het recht - kan alleen die aspecten van de werke-
lijkheid zien die de deskundigen aanwijzen en benoemen. Dit vakmatig oordeel 
kan bovendien tot verschillende resultaten leiden, afhankelijk van de tijd waarin 
het tot stand is gekomen. Een bekend voorbeeld zijn de thans zo verfoeide opvat-
tingen over een verregaande ruimtelijke scheiding die tussen de vier sleutelfunc-
ties aanwezig moest zijn. In de jaren zeventig zijn deze opvattingen verlaten, 
waardoor de situeringsmogelijkheden van met name woningen en bedrijven 
zonder of met een geringe milieubelasting aanmerkelijk zijn verruimd. In de 
loop der tijd hebben verschillende aspecten van het ruimtegebruik een grotere 
belangstelling of andere waardering van de inhoudelijk deskundige disciplines 
gekregen, op grond van nieuw verworven kennis of inzicht. Zo hebben we de na-
druk op de volkshuisvesting gekend en die op de distributieplanologie, de ver-
keersafwikkeling en -veiligheid, de milieuhygiëne, de mobiliteit en bereikbaar-
heid en de natuur- en landschapswaarden. Al deze accentverschuivingen in de 
feitenvaststelling leiden uiteindelijk ook tot meer of minder grote veranderingen 
in de situeringsmogelijkheden. 
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Ten slotte wijs ik erop dat de situeringskenmerken van een functie ook zelf aan 
verandering onderhevig kunnen zijn en dat er - naast de bestaande - nieuwe ruim-
telijke functies kunnen ontstaan. Een betekenisvolle verandering van situerings-
kenmerken is bijvoorbeeld te zien geweest bij agrarische bedrijven en wegen met 
een belangrijke stroomfunctie, door de toenemende milieubelasting die met het 
bijbehorende gebruik gepaard gaat. Daarnaast valt te constateren dat er ook 
steeds nieuwe gebruiksvormen ontstaan, zoals perifere detailhandel, parkeergara-
ges, transferia, windturbines, mestbassins of -fabrieken, afvalverwerking en op-
slag van verontreinigde grond. Dit kan dan weer leiden tot het onderscheid van 
nieuwe ruimtelijke gebruiksdoeleinden. 
 
3.5.3  Twee niveaus van ordening 
 
Het onderscheid van bestemmingen heeft altijd berust op een zekere abstractie, 
ten gevolge van een bepaald niveau van benadering van het beoogde ruimtege-
bruik.410 Zowel het uitbreidingsplan als het bestemmingsplan kende twee niveaus 
van benadering. Zoals we zagen in §3.2.2 sub b, introduceerde het Woningbesluit 
1921 destijds voor het eerst een onderscheid tussen bestemmingstypen voor de 
allernaaste toekomst en bestemmingen voor de verdere toekomst. Ten aanzien 
van deze bestemmingstypen golden verschillende eisen voor wat betreft hun de-
taillering. Bij de algemene herziening van de Woningwet in 1931 kreeg een over-
eenkomstig onderscheid de benaming van bestemmingen in onderdelen en be-
stemmingen in hoofdzaak. In §3.2.3 sub b bleek dat het verschil in detaillering 
tussen deze bestemmingstypen enigszins op de achtergrond was geraakt. De WRO 
introduceerde echter weer twee bestemmingstypen met een verschil in detaille-
ring: enerzijds de niet (meer) uit te werken ofwel gedetailleerde bestemming en 
anderzijds de uit te werken ofwel globale bestemming. In §3.4.3 zagen we dat het 
BRO’65 voor de detaillering van de gedetailleerde bestemmingen zogeheten uit-
gewerkte aanwijzingen bevatte. Onder het Bro’85 verdwenen deze voorschriften 
en werd het mogelijk om een globale bestemming vast te stellen zonder de ver-
plichting deze uit te werken in gedetailleerde bestemmingen. In §3.4.4 heb ik uit-
eengezet waarom deze zogeheten globale eindbestemming mij niet aanvaardbaar 
voorkomt. Hoe dit ook zij, duidelijk is dat er ook binnen het huidige bestem-
mingsplan twee niveaus van detaillering bestaan. Hieronder wil ik eerst aangeven 
hoe de benadering die tot een bepaalde mate van detaillering leidt, in het licht 
van de eigen opvatting nader kan worden beschreven. Daarna schenk ik aandacht 
aan de materiële normen die aan de twee niveaus van benadering ten grondslag 
liggen. 
Tot nu toe heb ik steeds neutraal gesproken van een niveau van benadering op 
grond waarvan een bestemmingsregeling een zekere abstractie heeft en niet tot 
in alle bijzonderheden afdaalt. In navolging van Van Wijk heb ik ook wel de type-
ring ‘mate van nauwkeurigheid’ gebruikt411, zonder dat duidelijk werd op welke 
werkwijze die nauwkeurigheid dan wel niet betrekking had. En in de praktijk 
van de ruimtelijke ordening wordt de benadering waarop een bepaald ruimtelijk 
plan berust meestal verklaard met behulp van de term ‘schaalniveau’. Aangezien 
een schaal niet meer dan een hulpmiddel is voor de weergave van (een deel van) 
de werkelijkheid, werpt ook dit begrip niet meer licht op de zaak zolang de me-
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thode waarin die schaal wordt gebruikt, niet wordt beschreven. Een dergelijke 
methode is hierboven wel aangegeven, toen ik heb gesteld dat bestemmingen 
kunnen worden onderscheiden op grond van hun bijzondere situeringsmogelijk-
heden. Deze kwamen tot stand op grond van de bijzondere situeringskenmerken 
die aan de desbetreffende gebruiksdoeleinden van de grond kunnen worden toe-
geschreven. Bij het geven van een geschikte situering aan gebruiksdoeleinden van 
de grond vindt een ordening plaats van mogelijkheden tot ruimtegebruik, in ver-
band met bestemmingsvlakken die zijn gewaardeerd op hun relatie tot de omge-
ving. Er is dus sprake van een methode aan de hand waarvan het bevoegde be-
stuursorgaan ruimtelijk ordent, ofwel een geschikte plaats aan de bestemmingen 
geeft. Omdat het functioneren van het ruimtegebruik op verschillende fysieke ni-
veaus kan worden beschreven en gewaardeerd, spreek ik daarom in het vervolg 
van detaillering op grond van een bepaald ordeningsniveau. Hoe de twee niveaus 
waarom het daarbij gaat nader kunnen worden beschreven, bezie ik hieronder. 
Mijns inziens heeft de formele wetgever de bedoeling gehad dat bestemmingen 
die als beheersregeling dienen, een detaillering moeten hebben op het niveau van 
de gedetailleerde bestemming.412 Dit niveau heb ik vanaf de eerste uitbreidings-
plannen op grond van de oorspronkelijke Woningwet 1901 getypeerd als een be-
nadering op blok- ofwel (woon)straatniveau.413 In het licht van de ontwikkelde op-
vatting betekent dit dat de relatie tot de omgeving van het aan grondvlakken ver-
bonden ruimtegebruik moet worden afgewogen op het niveau van blokken ofwel 
(woon)straten.414 Van belang zijn die aspecten van het ruimtegebruik die het func-
tioneren op blok- ofwel (woon)straatniveau beïnvloeden. Dit houdt in dat straten 
en blokzijden in beginsel één bestemming zullen krijgen, tenzij een afwijkende 
gebruiksvorm binnen een weg of blokzijde - mét zijn specifieke situering - van be-
lang is voor het functioneren van het ruimtegebruik op blok- ofwel (woon)straat-
niveau. In dat geval zal deze afwijkende gebruiksvorm tot uiting moeten komen 
als een aparte bestemming of als een deelfunctie binnen een ruimere bestem-
ming. Wat er op de percelen aan ruimtegebruik plaatsvindt, zoals aard van de 
bebouwing, situering en afmetingen van bebouwingsmassa’s, vormen van opslag, 
oppervlakteverharding en beplanting, alsook gebruiksvormen van de bebouwing, 
behoort alleen tot het relevante ruimtegebruik voor zover dat van belang is voor 
de relatie tot de omliggende blokken en (woon)straten. 
Daarnaast is het mijns inziens de bedoeling van de formele wetgever geweest dat 
bestemmingen die dienen voor een in de verdere toekomst te realiseren ontwik-
keling of die een ingewikkelde ontwerpopgave betreffen, een detaillering krijgen 
op het niveau van de globale bestemming.415 Dit niveau heb ik getypeerd als een 
benadering op buurt- of wijkniveau, dan wel een hoger fysiek niveau dan dat van 
blokken of (woon)straten.416 In termen van de ontwikkelde opvatting houdt deze 
benadering in dat de relatie tot de omgeving van het aan grondvlakken verbon-
den ruimtegebruik wordt afgewogen op het niveau van gebruiksvormen die bepa-
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lend zijn voor een buurt- of wijkopzet.417 Dit betekent dat er beslissingen zijn ge-
nomen over de situering van woonbuurten, geconcentreerde buurt- en wijkvoor-
zieningen, scholen, werkgebieden, recreatieve voorzieningen en verzamelwegen, 
zodanig dat de toekomstige structuur van het plangebied voldoende is bepaald. 
Deze beslissingen hoeven dus niet in alle opzichten een definitief karakter te dra-
gen. Voorts zullen er - aanvullend op de regels die de hoofdstructuur van het plan 
op buurtniveau of hoger bepalen - regels zijn die een aantal principes vastleggen 
die bij de detaillering tot op blok- ofwel (woon)straatniveau moeten worden nage-
leefd.418 
 
3.5.4  De omschrijving van het bestemmingsbegrip 
 
Zover gekomen met de nadere omschrijving van het materiële bestemmingsbe-
grip, moet het mogelijk zijn een soort begripsbepaling te formuleren waarin de 
materiële aspecten van de betekenis een volwaardige plaats innemen. Op grond 
van de in §2.6 en de onderhavige hoofdparagraaf weergegeven opvatting krijgt 
het bestemmingsbegrip dan de volgende omschrijving: 
 
(1) De bestemming in de zin van art. 10 WRO is een juridische hoedanigheid van 
een stuk grond die staat voor: 
(2) één of meer gebruiksdoeleinden van de grond, die als zodanig zijn onderschei-
den vanwege hun bijzondere situeringsmogelijkheden ten gevolge van hun bij-
zondere invloed op of bijzondere eisen aan de omgeving; 
(3) waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik tot 
de omgeving is afgewogen op blok- ofwel (woon)straatniveau, dan wel op een ho-
ger fysiek niveau; 
(4) met een strikte binding van het gemeentebestuur en belangrijke indirecte 
rechtsgevolgen voor de particuliere personen. 
 
Hieronder volgt een korte recapitulatie van de overwegingen die tot de boven-
staande omschrijving hebben geleid, aan de hand van de vier onderscheiden ele-
menten. 
De belangrijkste stap zet het eerste element, waaraan een overkoepelende bete-
kenis toekomt: bij de bestemming gaat het om een puur normatief begrip. De be-
tekenis daarvan wordt niet bepaald door (bepaalde aspecten van) ruimtelijke ele-
menten, maar louter en alleen door de wilsuiting van het bevoegde bestuursor-
gaan met betrekking tot de eigenschappen die het desbetreffende stuk grond be-
hoort te hebben. Al meteen bij het eerste bestemmingsbegrip onder de Woning-
wet 1901 bleek dat deze betekenis - mede - aanwezig was. Daarom kon ik ook van 
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het begin af aan de typering gebruiken van ‘een juridische hoedanigheid van de 
grond’.419 Vanwege het zuiver normatieve karakter dat de bestemming in zich 
draagt, sprak ik in het vervolg van het abstracte bestemmingsbegrip. De wilsui-
ting van het bestuursorgaan houdt een beleidsoordeel in over een gewenste - aan-
vankelijk alleen toekomstige, maar later mogelijk ook bestaande - toestand ter 
plaatse van het desbetreffende grondstuk. Om welke aspecten van de werkelijk-
heid het daarbij gaat, moet duidelijk worden uit de twee volgende - materiële - 
elementen van de gegeven omschrijving. 
Het tweede element omvat zowel het object in feitelijke als in kwalitatieve zin.420 
Het begrip gebruiksdoeleinden van de grond verwijst in de eerste plaats naar het 
object in feitelijke zin, omdat dergelijke gebruiksdoeleinden betrekking hebben 
op ruimtegebruik. Tegelijkertijd kunnen deze gebruiksdoeleinden alleen worden 
onderscheiden vanuit een bepaald oogmerk - vanwege hun bijzondere relatie tot 
de omgeving - waardoor het object in kwalitatieve zin wordt bepaald. Zoals we al 
zagen in hoofdstuk 2 en zoals nader werd omschreven in art. 10 lid 4 BRO’65, be-
staat het object in feitelijke zin uit het ruimtegebruik, dat is samengesteld uit 
bebouwing, ander grondgebruik en het gebruik van de bebouwing. Het object in 
kwalitatieve zin is beperkt tot die aspecten van het ruimtegebruik die samenhan-
gen met de toepasselijke bestemming. Daarbij moet het gaan om gebruiksdoel-
einden van de grond die relevant zijn uit oogpunt van ruimtelijke ordening, die 
bijzonder zijn uit oogpunt van hun situeringsmogelijkheden. Deze ontstaan 
doordat het desbetreffende gebruiksdoeleind een bijzondere invloed heeft op of 
bijzondere eisen stelt aan zijn omgeving. Omdat deze bijzondere relatie tot de 
omgeving berust op feitelijke kenmerken van het gebruiksdoeleind, kunnen we 
ook zeggen dat ruimtelijke gebruiksdoeleinden of functies eigen situeringsken-
merken hebben. Volledigheidshalve teken ik nog aan dat in hoofdstuk 2 naar vo-
ren is gekomen dat ook andere maatschappelijke verhoudingen dan het ruimte-
gebruik in het kader van de ruimtelijke ordening van belang kunnen zijn. Dit is 
het geval wanneer ze behoren tot de zogenoemde materiële context van de ruim-
telijke ordening, die in een rechtstreekse relatie staat met het relevante ruimte-
gebruik, casu quo de onderscheiden bestemmingen. Bezien vanuit de ontwikkel-
de opvatting is van een dergelijke relatie sprake, wanneer deze andere verhou-
dingen rechtstreeks van invloed zijn op de situeringsmogelijkheden van ruimte-
lijke functies. 
Het derde element is van belang voor de mate van detaillering. Gegeven de hier-
boven geschetste methode van differentiatie van bestemmingen aan de hand van 
situeringskenmerken, op welk fysieke niveau van ordening kunnen die bestem-
mingen dan worden onderscheiden? Het onderscheid tussen bestemmingen ont-
staat immers door de relatie tot de omgeving van het aan een gebruiksdoeleind 
verbonden ruimtegebruik te bezien. Bepalend voor de detaillering is dan het ni-
veau waarop die relatie wordt gewaardeerd. Gelet op de wets- en rechtsgeschie-
denis van de WRO heb ik twee niveaus van ordening benoemd en omschreven. 
Bestemmingen die als beheersregeling dienen moeten een detaillering hebben 
die berust op een afweging op blok- ofwel (woon)straatniveau en staan bekend als 
gedetailleerde of niet (meer) uit te werken bestemmingen. Bestemmingen die niet 
op korte termijn voor realisering in aanmerking komen kunnen berusten op een 
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benadering op een hoger fysiek niveau en staan dan bekend als globale of uit te 
werken bestemmingen. 
Het vierde element betreft de rechtsgevolgen van de bestemming als zodanig. 
Omdat de aandacht in de eerste plaats uitgaat naar de materiële aspecten van het 
bestemmingsbegrip, volsta ik in de bovenstaande omschrijving met een globale 
typering van de bindende werking. Ook hier geldt - evenals bij het abstracte be-
stemmingsbegrip - dat dit aspect reeds van het begin af aan aanwezig was en in 
hoofdlijnen gelijk is gebleven. In de aanhef van §3.2.2. zagen we dat de interne 
bindende werking van de bestemming al gauw een strikt karakter kreeg met de 
in 1921 ingevoerde verplichte toetsing van bouwaanvragen aan het uitbreidings-
plan. De rechtsgevolgen voor de betrokken ruimtegebruikers waren altijd indi-
rect van aard, maar betroffen van begin af aan belangrijke onderwerpen, zoals de 
bouwvergunning en onteigening. Uit de beschrijving van de historische ontwik-
keling van het bestemmingsbegrip kwam naar voren dat de reikwijdte van de di-
rect met de bestemming samenhangende voorschriften is toegenomen. Voorts 
bleek uit de samenvattende beschrijving van de rechtsgevolgen van de bestem-
ming in § 1.4.3 sub c, dat ook een groot aantal wetten een relatie legt met het be-
stemmingsbegrip. De belangrijkste externe rechtsgevolgen ontstaan echter vooral 
doordat de doeleindenomschrijving doorwerkt in de inhoud van de gebruiks-
voorschriften. Uit materieel oogpunt is nog interessant dat deze doorwerking 
plaatsvindt via criteria als de ‘aard van de bebouwing’ die de bebouwingsvoor-
schriften toestaan, de ‘onevenredige aantasting van gebruiksdoeleinden’ in het 
toetsingscriterium bij het aanlegvergunningvereiste, het verbod van ‘strijd met 
de bestemming’ dat in de gebruiksverboden voorop staat en de ‘vergroting van 
(de aard van) de afwijking’ waartegen het overgangsrecht zich verzet. 
 
3.5.5  Seks, drank en dood in ruimtelijke functies 
 
De grondslag voor de bijzondere situeringsmogelijkheden van een ruimtelijke 
functie is gelegen in de situeringskenmerken van die functie. De betekenis daar-
van heb ik in §3.5.2 sub b geïllustreerd aan de hand van de sleutelfuncties van 
CIAM, door te laten zien hoe deze voor wat betreft hun situeringskenmerken van 
elkaar verschillen. De vraag rijst in hoeverre in de huidige jurisprudentie een 
soortgelijke benadering plaatsvindt, wanneer een rechter moet bepalen of een 
onverwachte gebruiksvorm al dan niet verenigbaar is met een bestaande be-
stemming of wanneer hij zich moet uitspreken over de aanvaardbaarheid van een 
ongewone bestemming. Mijns inziens bevat de jurisprudentie hiervan inderdaad 
voorbeelden, die derhalve steun zouden bieden aan de in dit onderzoek ontwik-
kelde opvatting. Deze voorbeelden zoek ik buiten de hierboven genoemde sleutel-
functies van CIAM, die - zoals we in §2.4.1 zagen - ooit door De Casseres werden 
getypeerd als de planologische hoofdmomenten van het maatschappelijk leven. 
Op deze plaats wil ik verkennen in hoeverre de opvatting van de bestemming als 
een functie met eigen situeringskenmerken, in de jurisprudentie steun kan vin-
den aan de hand van een drietal andere - mijns inziens niet minder gewichtige - 
momenten van het maatschappelijk leven. Hierbij heb ik het oog op de maat-
schappelijke verschijnselen seks, drank(gebruik) en dood. Deze komen aan de or-
de in uitspraken over de verenigbaarheid met een ter plaatse geldende bestem-
ming van achtereenvolgens: plaatsen voor seksuele ontmoetingen, soorten hore-
cadoeleinden alsmede mortuaria en crematoria. 
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a. Seksuele ontmoetingsplaatsen 
Het - al dan niet bedrijfsmatig - opzettelijk teweegbrengen of bevorderen van on-
tucht vormt een oeroud stedelijk vermaak, dat naar de inzichten van veel ge-
meentebesturen tevens als onuitroeibaar moet worden beschouwd.421 Gorgels 
wijst erop dat de consequentie daarvan zou moeten zijn dat prostitutie wordt be-
handeld als een van de vele stedelijke voorzieningen, die net zoals andere be-
drijfstakken een bijdrage kan leveren aan de economische ontwikkeling van een 
stad. Als voorbeeld noemt zij de Wallen in Amsterdam, die voor de hoofdstad een 
toeristische trekpleister van formaat vormen.422 Vanuit deze visie verdient het op-
zettelijk bevorderen van ontucht aparte onderscheiding als een ruimtelijke func-
tie, op grond van het hiervoor als meest fundamenteel getypeerde situerings-
kenmerk: een zekere benodigde vloer- of terreinoppervlakte. Daarnaast zijn er 
nog wel wat meer situeringskenmerken te bedenken, die het zouden kunnen 
rechtvaardigen om dit gebruiksdoeleind als een apart ruimtelijk gebruiksdoel-
eind te zien. Uit oogpunt van situeringsmogelijkheden is met name van belang 
dat een dergelijk bevorderen kan plaatsvinden in gebouwen dan wel in de open 
lucht. Hieronder wil ik mij tot de laatstgenoemde soort beperken, waarbij open 
plaatsen in de openbare ruimte structureel worden gebruikt voor seksuele ont-
moetingen. Het kan dan gaan om ofwel straatprostitutie, waarbij geld wordt ge-
vraagd voor dienstverlening door hoofdzakelijk dames aan hoofdzakelijk heren, 
ofwel de zogeheten cruising, waarbij sprake is van wederzijdse dienstverlening 
tussen voornamelijk heren zonder dat daarvoor geld wordt verlangd. 
Regelmatig blijkt dat het vinden van een geschikte locatie voor straatprostitutie 
of cruising een moeilijk op te lossen probleem vormt voor het gemeentelijk be-
leid. Daarbij kan men zich in de eerste plaats afvragen of het hier wel een pro-
bleem betreft dat van belang is voor het ruimtelijk beleid. Waarom zou een der-
gelijke gebruiksvorm niet plaats kunnen vinden binnen een bestaande bestem-
ming en waarom zou deze apart onderscheiden moeten worden? Het als eerste in 
stelling te brengen situeringskenmerk van een zekere benodigde oppervlakte, be-
rust op het argument dat er in casu sprake is van een als positief te waarderen 
stedelijke voorziening waarvoor ruimte moet worden vrijgehouden. De aanwe-
zigheid van dit kenmerk is echter sterk afhankelijk van een beleidsmatige waar-
dering. Eerder dan bij prostitutie die in gebouwen plaatsvindt en die een be-
drijfsmatige organisatie kent, kan men hier tot het oordeel komen dat er geens-
zins sprake is van een nuttige stedelijke voorziening waarvoor ruimte beschik-
baar dient te zijn. Dat sluit echter niet uit dat de bedoelde gebruiksvormen nog 
andere situeringskenmerken kunnen vertonen, die het moeilijk maken om ze in 
overeenstemming te achten met een bestaande bestemming. Gorgels wijst erop 
dat prostitutie in de praktijk als een ruimtelijk probleem wordt ervaren ten ge-
volge van de overlast die dit gebruik met zich brengt. Zij noemt als vormen van 
overlast: (1) de specifieke verkeersaantrekking, die gepaard gaat met geluids-, 
stank- en lichtoverlast, parkeerproblemen en verkeersonveiligheid; (2) de onge-
wenste confrontatie met zich openlijk manifesterende vormen van prostitutie, 
met inbegrip van de kans dat men wordt aangesproken en lastiggevallen; (3) de 
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aanwezigheid van in een woonomgeving vreemd publiek zoals klanten, kijkers, 
prostituees, souteneurs en dealers; (4) conflicten tussen de buurt en de prostitu-
tiewereld of binnen de prostitutiewereld; (5) inperking van de bewegingsvrijheid 
van de omwonenden doordat de straat niet meer voor verblijfs- en parkeerdoel-
einden kan worden gebruikt en (6) afval, waaronder condooms en spuiten, dat 
door betrokkenen wordt achtergelaten.423 Feit blijft dat het niet gangbaar is om in 
een bestemmingsplan een (deel)functie ‘straatprostitutie’ of ‘cruising’ aan te wij-
zen en te omschrijven. Wel zijn er voorbeelden waarin buurtbewoners de stelling 
betrokken dat dergelijk gebruik in strijd is met de ter plaatse vigerende bestem-
ming. Twee van deze voorbeelden wil ik hieronder bezien. 
 
In de casus Tippelproject Arnhem424 stond onder meer ter discussie of het gebruik 
als tippelzone ingevolge een aanwijzing door B&W425, wel verenigbaar was met de 
aan de betrokken grond gegeven bestemming ‘verkeersdoeleinden’. De bestem-
mingsregeling kende de volgende doeleindenomschrijving: “De gronden aange-
wezen voor verkeersdoeleinden zijn uitsluitend bestemd voor de aanleg en in-
standhouding van wegen, parkeervoorzieningen, trottoirs en paden met de daar-
mee samenhangende voorzieningen.” Men ziet dat deze bepaling er niet zozeer 
op is gericht om een omschrijving te geven van een gebruiksdoeleind van de 
grond, maar dat deze beperkt blijft tot een opsomming van de beoogde ruimtelij-
ke elementen. Ten aanzien van de mogelijke bebouwing bepaalde het artikel: “Op 
deze gronden mogen kunstwerken als landhoofden, bruggen, viaducten en tun-
nels en verkeerselementen als trappen, hellingbanen en keermuren worden ge-
bouwd en versieringselementen als bloembakken en kunstobjecten worden ge-
plaatst.” Voorts was in het plan een algemeen gebruiksverbod opgenomen, dat 
verbood gronden en opstallen of delen daarvan te gebruiken op een wijze of tot 
een doel strijdig met de in het bestemmingsplan gegeven bestemming. 
De rechter was van oordeel dat vijf, door appellanten genoemde, specifieke ge-
bruiksvormen niet in strijd waren met de bovengenoemde bestemmingsregeling. 
Dit gold zijns inziens zonder meer voor (1) het tippelen van prostituees op het 
trottoir, (2) het rijden van de auto’s van klanten over de wegen en (3) het contact 
dat in voorkomende gevallen tussen beide voornoemde weggebruikers plaats-
vindt in een geparkeerde auto. Het gebruik waarbij (4) een zogeheten huiskamer-
bus - ten behoeve van de begeleiding van de prostituees - tijdelijk en op vaste tij-
den ter plaatse geparkeeerd wordt, stelde de rechter gelijk aan parkeren dat een 
met de bestemming ‘verkeersdoeleinden’ overeenstemmende vorm van gebruik 
moet worden geacht. Met betrekking tot (5) de plaatsing van schotten op voren-
bedoelde parkeerplaats, de zogeheten afwerkplek, overwoog hij dat hoewel de 
schotten niet als verkeerselementen waren aan te merken, het plaatsen ervan niet 
in strijd was met de boven weergegeven bepaling. Daarbij nam de rechter in 
aanmerking dat het losse elementen betreft ter afbakening van parkeerplaatsen, 
die als zodanig geen afbreuk doen aan de verkeersfunctie ter plaatse. Ten slotte 
overwoog hij dat het om een heel tijdelijk gebruik ging, waarvoor ontheffing was 
verleend op grond van de APV. 
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Annotator Bod is niet tevreden over de uitspraak. Hij meent dat er sprake is van 
het actief treffen van maatregelen door de gemeente met het oog op een gebruik 
dat niet als een normaal gebruik voor verkeersdoeleinden kan worden aange-
merkt. Hij stelt dat hiermee “de functie, die in het bestemmingsplan aan de 
grond of opstallen426 is gegeven”, op losse schroeven wordt gezet. Iets verderop 
verwijst hij naar een uitspraak waarin het niet aanvaardbaar werd geacht om een 
straatterras te gedogen dat volgens de regeling van de toepasselijke bestemming 
‘openbare ruimte’ niet was toegestaan.427 Hierin werd ondermeer overwogen dat 
van het gemeentebestuur in principe mag worden verwacht, dat zijn beleid erop 
is gericht de in het bestemmingsplan gegeven functie te handhaven. Bod is van 
mening dat een gebruiksvorm als een straatterras een wissewasje is in vergelij-
king met het expliciet instellen van een tippelzone, en citeert instemmend uit 
het hierboven genoemde artikel van Gorgels: “De openbare ruimte heeft in prin-
cipe een verblijfs- en ontmoetingsfunctie. Prostitutie tast deze functie aan omdat, 
door de aanwezigheid en de gedragingen van bij prostitutie betrokken actoren, 
de openbare ruimte geprivatiseerd wordt. Dit wordt door andere gebruikers erva-
ren als een aantasting van de openbaarheid ofwel als overlast.” 
De ontevredenheid van Bod komt mij niet onjuist voor. De bekritiseerde uit-
spraak zoekt voor wat betreft de vier eerstgenoemde vormen van gebruik een wel 
erg geforceerd houvast bij het begrip weggebruik428, terwijl voor wat betreft de 
vijfde gebruiksvorm een al te vrijblijvende toetsing aan de bebouwingsvoorschrif-
ten plaatsvindt, door ‘in strijd met’ te beperken tot ‘afbreuk doen aan’. Duidelijk 
is dat deze uitspraak geen steun biedt aan de door mij bepleite opvatting, omdat 
er geen aansluiting is gezocht bij de invloed op de omgeving die kenmerkend is 
voor een grondstuk met de bestemming ‘verkeersdoeleinden’. Het verdient echter 
opmerking dat de toepasselijke doeleindenomschrijving zo’n benadering ook niet 
in de hand werkte, aangezien daarin eerder sprake was van een concrete be-
stemming ‘wegen’ dan van een abstracte bestemming ‘verkeersdoeleinden’.429 
 
Een heel andere benadering spreekt uit het oordeel van de president van de recht-
bank Den Haag in de casus van de Homo-ontmoetingsplaats in die gemeente.430 
Evenals bij de Arnhemse tippelzone, vormde een aanwijzing door B&W de aan-
leiding voor dit geschil. In casu had het college een stuk grond met de bestem-
ming ‘bospark’ aangewezen als homo-ontmoetingsplaats, waaronder werd ver-
staan: “een openbare plek, veelal gelegen in groengebieden waar tussen homo-
seksuele/biseksuele mannen anoniem onbetaalde seksuele handelingen plaats-
vinden.” De president deelde het standpunt van de buurtbewoners dat dit ge-
bruik in strijd was met de vigerende bestemming. Voor dit oordeel achtte hij een 
drietal overwegingen van belang, namelijk (1) dat in het bewuste gedeelte van het 
bos kennelijk zal worden toegestaan hetgeen elders verboden is, te weten schen-
nis van de eerbaarheid op of aan een plaats voor het openbaar verkeer bestemd, 
(2) dat voor het beoogde gebruik bijzondere voorzieningen zullen worden aange-
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bracht, zoals (aanvullende) groenbeplanting, zitbanken en prullenbakken, en (3) 
dat dit gebruik tot een toename van het autoverkeer in de buurt zal leiden. Naar 
het oordeel van de president was het noodzakelijk een planologische procedure 
te volgen, wilde het beoogde gebruik toelaatbaar zijn op deze locatie, en hij 
overwoog: “Het juridisch instrumentarium van de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning is bij uitstek toegesneden op het doen inventariseren en afwegen van de bij 
dit soort besluiten betrokken belangen.” 
Uit de genoemde overwegingen krijg ik de indruk dat de president in deze uit-
spraak heeft geprobeerd - zonder dat hij dat met zoveel woorden zegt - enkele ver-
schillen aan te geven tussen een park en een homo-ontmoetingsplaats, voor wat 
betreft hun relatie tot de omgeving. Daartoe heeft hij enkele situeringskenmer-
ken van de laatstgenoemde functie genoemd die zijns inziens niet tot de situe-
ringskenmerken van een park behoren. Naar de methode lijkt deze uitspraak zich 
goed te verdragen met de door mij voorgestane opvatting. Wel heb ik vraagtekens 
bij de relevantie van de gebruikte situeringskenmerken. Het eerstgenoemde is al-
leen van belang wanneer we dit verstaan als wat Gorgels noemt: overlast door 
ongewenste confrontatie. Nu er echter geen sprake is van een commerciële activi-
teit, zal een mogelijke confrontatie een minder opdringerig karakter dragen dan 
het geval is bij prostitutie. Het als tweede genoemde kenmerk betreffende de 
aanwezigheid van de genoemde bijzondere voorzieningen, lijkt mij - mede in het 
licht van een afweging op (woon)straatniveau - geen gewicht in de schaal te kun-
nen leggen. Ten slotte hangt de overlast door de toename van het autoverkeer 
sterk af van de situering van de ontmoetingsplaats binnen het park. In het alge-
meen zal immers ook een park een goede ontsluiting met parkeermogelijkheden 
behoeven. Er zou alleen sprake zijn van discrepantie wanneer de ontmoetings-
plaats verkeer aantrekt door aangrenzende straten die daarvoor niet zijn bedoeld. 
Samenvattend lijkt mij deze gebruiksvorm dan ook op een minder gespannen 
voet met de toepasselijke bestemming te staan, dan het geval was bij het voor-
beeld van de tippelzone. Hoe dit ook zij, de uitspraak inzake de homo-ontmoe-
tingsplaats houdt meer in dan alleen een voorbeeld van positieve planologische 
discriminatie: de daarin toegepaste werkwijze laat zien dat de door mij bepleite 
opvatting enige steun geniet in de jurisprudentie. 
 
b. Differentiatie van horecadoeleinden 
Een ruimtelijke functie die vooral in plannen voor centrumgebieden veelvuldig 
voorkomt, is de bestemming horecadoeleinden. Hieronder wil ik eerst aangeven 
welke gebruiksvormen tot deze bestemming gerekend kunnen worden en vervol-
gens bezien op welke wijze daarbinnen een onderscheid kan worden aan-
gebracht. Gebruik voor horecadoeleinden draagt zowel een element van detail-
handel in zich, in de vorm van de verkoop van dranken en/of etenswaren, als een 
element van verpozen. Dit brengt een breed scala aan uiteenlopende gebruiksvor-
men binnen bereik, van bar, nachtclub, (eet)café, lunchroom, restaurant tot ho-
tel/pension. De reikwijdte van het begrip is in de rechtspraak verduidelijkt naar 
aanleiding van twijfelgevallen die zich voordeden, zoals een cafetaria en een af-
haalrestaurant.431 Bij zo’n uitleg moet men niet - zonder meer - uitgaan van de be-
tekenis die een begrip in het spraakgebruik heeft.432 Zo overwoog de Hoge Raad 
met betrekking tot de inhoud van een bestemming ‘handel en nijverheid’ dat “de 
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betekenis van het woord ‘handel’ telkens afhangt van het verband waarin het 
woord wordt gebruikt, en niet gezegd kan worden dat het woord ‘handel’ naar 
het spraakgebruik in ieder verband de winkelhandel omvat.”433 In zijn noot bij dit 
arrest wijst Prins op het verschil tussen een wetsuitleg aan de hand van het ‘nor-
male spraakgebruik’ en een uitleg aan de hand van de strekking van de bevoegd-
heid. En met een aantal sprekende voorbeelden geeft hij aan tot welk een onleef-
bare situatie de aanvaarding van zo’n algemene interpretatie zou leiden. 
In het kader van het ruimtelijk beleid hebben de ARRS en de ABRS herhaaldelijk 
overwogen dat “een wezenlijk kenmerk van een horecabedrijf is dat daar be-
drijfsmatig dranken en etenswaren worden verstrekt teneinde deze ter plaatse te 
nuttigen. Daarin onderscheidt een zodanig bedrijf zich van inrichtingen c.q. 
winkels waar dranken en etenswaren uitsluitend worden verkocht en waar niet 
door middel van bijvoorbeeld de aanwezigheid van zitplaatsen uitdrukkelijk de 
gelegenheid wordt geboden het gekochte onmiddellijk te nuttigen.”434 Aan de 
hand van het verpozingscriterium rekende de ABRS een afhaalrestaurant met 
meubilair dat zich niet leende om daarop c.q. daaraan etenswaren te nuttigen, 
niet tot horecadoeleinden, maar wel een cafetaria met toiletten en een eetruimte 
met tafels en stoelen.435 We kunnen dus stellen dat het apart onderscheiden van 
een functie horecadoeleinden in de eerste plaats gebeurt op grond van het hier-
voor als meest fundamenteel getypeerde situeringskenmerk: het betreft een bij-
zonder gebruiksdoeleind, met elementen van detailhandel en verpozen, waarvoor 
een zekere hoeveelheid ruimte beschikbaar dient te zijn. Daarnaast onderschei-
den veel vormen van horeca zich ook van winkels naar het soort publiek dat ze 
aantrekken, de tijden waarop ze geopend zijn en de (geluid)hinder die ze veroor-
zaken. Omdat gebruiksvormen voor horecadoeleinden hierin ook onderling sterk 
van elkaar kunnen verschillen, proberen gemeenten in hun bestemmingsplan-
nen doorgaans een nader onderscheid aan te brengen in verschillende soorten 
van horecadoeleinden. In hoeverre en waarom wordt een dergelijke nadere diffe-
rentiatie nu aanvaardbaar gevonden? 
Uit oudere uitspraken kwam al naar voren dat de Kroon van oordeel was dat een 
onderscheid binnen horecadoeleinden wel doelmatig kan zijn, maar dan moest 
dat wel nodig zijn op grond van met de ruimtelijke ordening verband houdende 
criteria. In de desbetreffende bestemmingsplannen was slechts sprake van een 
tweedeling van horecabedrijven in enerzijds café’s en dergelijke en anderzijds 
restaurants, snackbars, koffiehuizen en afhaalcentra. Naar het oordeel van de 
Kroon diende de plantoelichting te motiveren waarom zo’n onderscheid nodig 
was en moesten de criteria aan de hand waarvan de indeling plaatsvond voldoen-
de houvast bieden. Aan deze laatste twee eisen voldeden de beoordeelde regelin-
gen niet. Een regeling alleen aan de hand van het criterium overlast leek daar-
voor tekort te schieten. Wel achtte de Kroon het in beginsel uit een oogpunt van 
goede planologie niet onaanvaardbaar dat, in verband met de overlast die hore-
cabedrijven voor omwonenden kunnen meebrengen, in het bestemmingsplan 
onderscheid wordt gemaakt naar aard en omvang van die bedrijven.436 
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Uit latere uitspraken komt naar voren dat de behoefte aan differentiatie binnen 
horecadoeleinden niet minder wordt en dat de regelingen een meer doorwrochte 
opzet krijgen. Zo kende een bestemmingsplan voor het centrum van Enschede 
een indeling in drie soorten van horecabedrijven, naar de mate van ‘storende 
werking’ op de omgeving van deze bedrijven. De Kroon overwoog dat het in be-
ginsel uit een oogpunt van goede ruimtelijke ordening aanvaardbaar was dat, in 
verband met de overlast die horecabedrijven voor de omgeving kunnen meebren-
gen, in het bestemmingsplan onderscheid wordt gemaakt naar de aard (en om-
vang) van zodanige bedrijven: “Een onderscheid van horecabedrijven in drie cate-
gorieën kan derhalve doelmatig zijn.” De gehanteerde criteria boden echter we-
derom onvoldoende houvast voor een eenduidige indeling.437 En een bestem-
mingsplan van de gemeente Bussum beperkte de horecabedrijfsvormen die zich 
mochten vestigen, om overlast voor de woonomgeving in de vorm van luidruch-
tig publiek en parkeerexcessen zoveel mogelijk te voorkomen. Naar het oordeel 
van de Kroon was in onvoldoende mate duidelijk welke met de ruimtelijke orde-
ning verband houdende criteria ten grondslag lagen aan het gemaakte onder-
scheid: “Noch uit de plantoelichting noch uit de voorschriften blijkt in hoeverre 
de genoemde horecabedrijfsvormen effecten hebben op de omgeving.”438 
Een aanvaardbaar bevonden regeling bevatte een bestemmingsplan van Druten, 
dat een onderscheid maakte tussen enerzijds horecabedrijven in het algemeen en 
anderzijds discotheken, bar-dancings en nachtclubs. Zelfs zonder begripsom-
schrijving oordeelde de Kroon voldoende duidelijk wat met het voorschrift werd 
beoogd en kennelijk werd het aangebrachte onderscheid eveneens voldoende re-
levant bevonden.439 Ook een meer uitgewerkte regeling van de gemeente Nijme-
gen kon genade vinden in de ogen van de Kroon. Dit bestemmingsplan kende een 
gedetailleerd omschreven onderscheid van horecabedrijven in drie categorieën.440 
De Kroon liet deze regeling in stand en overwoog: “Met de genoemde differentia-
tie zijn kwalitatieve beperkingen gegeven t.a.v. het type horeca-bedrijf dat zich in 
appellants omgeving kan vestigen; sterk geluidbelastende horeca-bedrijven zoals 
discotheken zijn ter plaatse niet toegestaan. De differentiatie in horeca-functies is 
blijkens de plantoelichting mede gelet op de bescherming van de bestaande 
woonfunctie binnen het plangebied en de directe omgeving daarvan in het plan 
opgenomen. Dit achten Wij uit een oogpunt van goede ruimtelijke ordening niet 
onaanvaardbaar.”441 Annotator De Vries ziet in beide bovengenoemde uitspraken 
een bevestiging van de goede mogelijkheden die het bestemmingsplan biedt om 
een differentiatie in horecafuncties aan te brengen. Dit lijkt hem een goede en 
vanzelfsprekende zaak, omdat er nogal wat horecafuncties zijn “die qua ruimte-
lijke uitstraling in sterke mate van elkaar verschillen en dus van invloed zijn op 
de kwaliteit van het woon- en leefmilieu.” 
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Naar mijn mening sluit de benadering in de hierboven genoemde uitspraken heel 
goed aan op de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting ten aanzien van de be-
stemming als een gebruiksdoeleind van de grond met bijzondere situerings-
mogelijkheden ten gevolge van de bijzondere invloed op of eisen aan de omge-
ving. Reeds de eerstgenoemde kroonuitspraken achtten het in beginsel mogelijk 
om binnen horecadoeleinden een nader onderscheid aan te brengen op grond 
van de invloed op de omgeving. In de twee laatstgenoemde uitspraken komt tot 
uiting dat in de eerste plaats een verschil kan worden gemaakt tussen ‘gewone’ 
horecabedrijven en horecabedrijven die tevens het karakter van een amuse-
mentsbedrijf dragen. Vervolgens wordt het aanvaardbaar gevonden dat binnen de 
gewone horecabedrijven een nader onderscheid wordt aangebracht. Daarbij 
speelt heel duidelijk de invloed op de omgeving - in de vorm van een bepaalde 
mate en soort van overlast - een rol, maar ook de erkenning van een behoefte aan 
een zekere verscheidenheid van horecabedrijfstypen. Dat betekent dat het meest 
fundamentele situeringskenmerk van een minimaal benodigde of maximaal toe-
laatbare vloer- of terreinoppervlakte voor een apart te onderscheiden gebruiks-
doeleind in het geding is, naast situeringskenmerken als een bepaalde publieks-
aantrekking en een zekere mate van milieubelasting. Tezamen leidden deze in 
het voorbeeld van Nijmegen tot een onderscheid in drie categorieën gewone ho-
recabedrijven. In de praktijk ziet men - afhankelijk van het soort centrumgebied 
waar het om gaat - nog wel verdergaande indelingen.442 Veel duidelijker dan bij de 
uitspraken over de sexuele ontmoetingsplaatsen het geval was, komt uit de bo-
vengenoemde uitspraken naar voren dat de daarin toegepaste benadering zich 
goed verdraagt met de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting. 
 
c. Mortuaria en crematoria 
Waar de ruimtelijke ordening zich bezig houdt met de ruimtelijke organisatie 
van het maatschappelijk leven, eist uiteindelijk ook de dood als ruimtegebrui-
kend verschijnsel zijn plaats op in bestemmingsplannen. Daarbij valt te denken 
aan ruimte voor begraafplaatsen, mortuaria en crematoria. In hoeverre vraagt dit 
nu ook om aparte bestemmingen en welke situeringskenmerken spelen daarbij 
een rol? In de jurisprudentie heeft met name het karakter van de twee laatstge-
noemde inrichtingen de aandacht gekregen als het erom ging of de aard of het 
gebruik van zo’n bouwwerk wel in overeenstemming was met de vigerende be-
stemming. 
In de zaak van het Mortuarium Valkenswaard stond de bouwvergunning ter dis-
cussie die was verleend voor een mortuarium ter plaatse van een bestemming ‘be-
drijven zonder verdieping’.443 Omwonenden waren van mening dat er geen sprake 
was van een bedrijf in de zin van de planvoorschriften en wezen op de dagelijkse 
confrontatie met de dood, de verkeersaantrekking en de parkeerbehoefte die het 
te realiseren bouwwerk met zich zou brengen. Zij vonden dat een mortuarium 
een bijzondere voorziening was, waarvoor het toepasselijke bestemmingsplan 
een meer geschikte bestemming ‘bijzondere bebouwing’ bevatte. De Afdeling 
volgde appellanten in deze redenering, zonder daarbij echter in te gaan op de 
door hen aangegeven relatie tot de omgeving. Veeleer gaf de inrichting c.q. de 
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aard van het bouwwerk als zodanig de doorslag om daaraan niet het karakter toe 
te kennen van een bedrijf in de zin van de ter plaatse vigerende bestemming.444 
Omdat op andere binnen het bestemmingsplan gelegen gronden onder meer de 
bestemming ‘bijzondere bebouwing’ van toepassing was, had de planwetgever 
kennelijk de bedoeling “om voor gebouwen met een bijzonder karakter in een 
aparte bestemming te voorzien.” Op gronden met deze bestemming waren uit-
sluitend toegestaan gebouwen met een openbaar of semi-openbaar karakter, zoals 
kerken, ziekenhuizen, scholen, parochiehuizen, gebouwen voor huisvesting van 
bejaarden en dergelijke. Gelet op hetgeen de Afdeling daarvóór had overwogen 
met betrekking tot het karakter van een mortuarium, was zij van oordeel dat een 
dergelijk gebouw viel te rekenen tot de genoemde gebouwen met een openbaar of 
semi-openbaar karakter. 
Vele jaren later sprak de ABRS zich uit over het gebruik van een pand als mortua-
rium ter plaatse van een bestemming ‘maatschappelijke doeleinden M’.445 De Af-
deling verwees instemmend naar de bovengenoemde uitspraak en was van oor-
deel dat een mortuarium, gelet op het bijzondere karakter daarvan, kan worden 
gerangschikt onder de categorie van gebouwen met een openbaar of semi-
openbaar karakter. In casu was in de planvoorschriften aangegeven voor welke 
doeleinden de gronden met de genoemde bestemming mochten worden gebruikt 
en moest het gebruik als mortuarium dientengevolge onder één van de begrippen 
“overheids-, onderwijs-, medische, bejaarden-, welzijns-, religieuze en nutsdoel-
einden” kunnen worden gebracht. De publieke functie van een mortuarium ver-
toont naar het oordeel van de Afdeling zodanige raakvlakken met welzijns- en 
ook met religieuze doeleinden dat dit gebruik in dit geval binnen de beschreven 
bestemming mogelijk moet worden geacht. Hoewel de Afdeling wel spreekt van 
de functie van het gebouw, gaan de overwegingen niet expliciet in op de relatie 
tot de omgeving die kenmerkend is voor een mortuarium. Ook in dat opzicht 
stemt deze uitspraak dus overeen met de hierboven genoemde uitspraak van 
ARRS. 
Vergelijkbaar met de situatie in de voorgaande uitspraak, spitste het geschil in de 
zaak Crematorium Best zich toe op de vraag of een crematorium, zoals dat in het 
bouwplan was begrepen, kan worden aangemerkt als een gebouw voor religieuze 
of sociale doeleinden.446 Het vigerende plan was een oud uitbreidingsplan dat in 
1954 tot stand was gekomen en geen nadere omschrijving van of toelichting op 
deze begrippen bevatte. Daarom moesten de begrippen religieuze en sociale doel-
einden naar het oordeel van de Afdeling naar de thans gangbare opvatting wor-
den uitgelegd: “Waar het gaat om de toepassing van een planologisch voorschrift, 
kan niet worden staande gehouden dat naar de huidige maatstaven een cremato-
rium is te rangschikken onder het begrip gebouwen voor religieuze of sociale 
doeleinden. Voorts heeft een crematorium, vooral in verband met de daaraan ver-
bonden hinderaspecten, een specifieke ruimtelijke invloed op de omgeving, wel-
ke niet gedekt wordt door de begrippen ‘religieus’ en/of ‘sociaal’.” Opvallend is 
dat het crematorium te Best in 1990 - anders dan het mortuarium te Sevenum in 
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1997 - naar het oordeel van de Afdeling geen sterke binding met religieuze doel-
einden had.447 Voorts is mij de verhouding tussen de twee weergegeven overwe-
gingen - door het gebruik van het woord ‘voorts’ - niet duidelijk. De in de tweede 
overweging genoemde ‘specifieke ruimtelijke invloed op de omgeving’ voegt 
mijns inziens niets toe aan het in de eerste overweging genoemde karakter van 
‘een planologisch voorschrift’. In elk geval zien we dat voor de uitleg van een be-
grip in het kader van de zorg voor een goede ruimtelijke ordening, nu wel aan-
sluiting wordt gezocht bij de relatie tot de omgeving.448 Die relatie is bij een cre-
matorium, met name door de aanwezigheid van verbrandingsovens en een grote 
publieksaantrekkende werking, anders dan bij een mortuarium. 
Enkele jaren later toetste de ABRS de aanvaardbaarheid van een crematorium ter 
plaatse van een bestemming ‘begraafplaats’ op een overeenkomstige manier.449 
Daarbij nam de Afdeling in aanmerking “dat een bestemming ‘begraafplaats’ niet 
zonder meer de vestiging van een crematorium inhoudt, aangezien begraven en 
cremeren twee wezenlijk verschillende vormen van lijkbezorging zijn. Een cre-
matorium heeft ook een andere ruimtelijke invloed dan (bebouwing t.b.v.) een 
begraafplaats.” Ook hier is mij de verhouding tussen de beide geciteerde overwe-
gingen niet duidelijk. De eerste overweging komt mij te algemeen voor en boven-
dien overbodig naast de tweede. En de tweede overweging lijkt mij weer te be-
perkt door de toespitsing op het verschil naar bebouwing. 
Uit de hierboven beziene uitspraken inzake mortuaria en crematoria spreekt 
geen duidelijke steun voor de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting, hoewel er 
bij de twee laatstgenoemde kwesties wel sprake was van een benadering aan de 
hand van de (specifieke) ruimtelijke invloed (op de omgeving). In het algemeen 
zochten de door de rechter toegepaste benaderingen echter meer aansluiting bij 
de aard van de bebouwing dan bij de functie van de grond. Dit leidt tot de vraag 
waaraan we moeten denken wanneer in het kader van het bestemmingsplan ge-
bruik wordt gemaakt van woorden als ‘ruimtelijke invloed’ en ‘ruimtelijk rele-
vant’. Ter afsluiting van de eigen opvatting over het materiële bestemmingsbe-
grip in art. 10 lid 1 WRO, ga ik in de volgende paragraaf nader op deze kwestie in. 
 
3.5.6  Ordening van vier dimensies over twee dimensies 
 
Het woord ‘ruimtelijk’ is een verraderlijk begrip dat - met het oog op de daarmee 
te rechtvaardigen vrijheidsbeperkingen - in verband met bestemmingsplanrege-
ling zorgvuldig gebruikt moet worden. Bij een ruimte denkt men doorgaans aan 
de grenzen in twee of in drie dimensies die een afstand, een oppervlakte, inhoud 
of omtrekken bepalen met maten in breedte, lengte en hoogte. Bij ‘ruimte bij de 
onderhandelingen’ of ‘ruimte in de economie’ doelen we echter op een in andere 
opzichten bepaalde ruimte. In de samenstelling ‘ruimtelijke ordening’ gaat het 
om de situering in - hoofdzakelijk - het platte vlak450 van gebruiksdoeleinden van 
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de grond, waarvan het bijbehorende ruimtegebruik zich niet alleen in de drie ge-
noemde dimensies afspeelt maar ook in de tijd. ‘Ruimtelijk’ relevant staat in dat 
geval voor al die aspecten van het ruimtegebruik - en van daarbij nauw betrokken 
andere maatschappelijke verhoudingen - die van belang zijn voor een goed func-
tionerend geheel van gebruiksdoeleinden van de grond, ofwel voor een goed 
functionerende ruimtelijke structuur. Bij een driedimensionale opvatting slaat 
‘ruimtelijk’ op iets eenmaligs, op statische gebruiksvormen zonder een herha-
lingskarakter, met vaste - in de omgeving zichtbare - materiële objecten, zoals be-
bouwing, beplanting en oppervlakteverharding. Dergelijke gebruiksvormen heb 
ik hiervoor aangeduid als ruimtelijke elementen.451 Bij een ruimere opvatting - 
zoals hierboven aangegeven - omvat ‘ruimtelijk’ ook beweeglijke, niet-statische 
vormen van ruimtegebruik, waarvoor meestal herhaald menselijk handelen no-
dig is, zoals het gebruik van gebouwen, het rijden met motorrijtuigen, het veran-
deren van het waterpeil of het lozen van afvalstoffen. Deze gebruiksvormen heb 
ik getypeerd als ruimtelijke activiteiten. Hoewel beide soorten gebruiksvormen 
evenzeer van belang zijn voor het goed functioneren van de bestemming als een 
gebruiksdoeleind van de grond, komt het naar mijn indruk toch nog vaak voor 
dat ‘ruimtelijk’ in de context van het bestemmingsplan een beperkte, driedimen-
sionale betekenis krijgt. 
Een voorbeeld daarvan biedt de uitspraak van de Kroon inzake een bestemmings-
plan voor het buitengebied van de gemeente Middelharnis.452 In beroep stond on-
der andere ter discussie of het plan terecht de vestiging van nieuwe intensieve 
veehouderijen uitsloot. De Kroon was van oordeel dat er vanuit milieuhygiënisch 
oogpunt geen dringende noodzaak was om de vestiging van deze bedrijven ge-
heel te verbieden, omdat het aantal niet-grondgebonden agrarische bedrijven re-
latief gering was en de negatieve gevolgen van de bestaande landbouwbedrijven 
voor het milieu nog beperkt waren. Daarop volgt de overweging: “Uit een oog-
punt van goede ruimtelijke ordening dienen, naast (cursivering van mij, PvdR) de 
milieuhygiënische aspecten, echter ook de ruimtelijke consequenties van bestem-
mingen in aanmerking te worden genomen. In dit verband is het gemaakte on-
derscheid tussen bedrijfsvormen relevant, gelet op de verschillende ruimtelijke 
gevolgen die zij met zich brengen. Zo kan in geval van intensieve veehouderijbe-
drijven, gelet op de aard van de bedrijfsvoering, de omvang van de bedrijfsbebou-
wing zonder enige relatie tot de beschikbare cultuurgrond toenemen, hetgeen 
kan leiden tot relatief grote bouwmassa’s en een daarmee samenhangende afna-
me van de landschappelijke openheid van het gebied.” Vervolgens komt het ver-
bod van intensieve veehouderij de Kroon in dit plan aanvaardbaar voor, omdat 
het open karakter van het desbetreffende gebied behouden dient te blijven en 
omdat het beleid voor dit gebied is gericht op de ontwikkeling van grondgebon-
den landbouw. 
In de bovenstaande overweging gebruikt de Kroon het begrip ruimtelijk duidelijk 
in een driedimensionale betekenis. Dit leidt ertoe dat de Kroon de milieuhy-
giënische aspecten niet tot de ruimtelijke consequenties van de bestemmingen 
rekent, ondanks het feit dat ook deze aspecten bepalen of de situering van niet-
grondgebonden agrarische bedrijfsdoeleinden  - een ruimtelijke functie - al dan 
niet toelaatbaar is. En tegelijkertijd schrijft de Kroon alleen ruimtelijke gevolgen 
toe aan zichtbare driedimensionale aspecten - zoals de omvang van bebouwing en 
de openheid van het landschap - terwijl ook andere aspecten deze gevolgen beïn-
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vloeden. Bij nadere beschouwing leidt de beperkte uitleg van ruimtelijk tot 
soortgelijke bezwaren als die ik tegen het concrete bestemmingsbegrip heb ge-
formuleerd: ander relevant ruimtegebruik dan ruimtelijke elementen blijft al te 
zeer buiten beeld en het wordt moeilijk tot ondoenlijk om uit te leggen waarom 
de verschijningsvorm niet tot in bijzonderheden nauwkeurig kan worden gere-
geld. Er zijn echter ook uitspraken die wel een ruimere betekenis aan het begrip 
ruimtelijk toekennen. 
Een mooi voorbeeld daarvan biedt de regeling van de ondergrondse parkeer-
garage te Nijmegen.453 Blijkens de stukken was het niet de bedoeling van het ge-
meentebestuur dat de desbetreffende parkeergarage een ongelimiteerde groei van 
het aantal parkeerplaatsen zou veroorzaken. In dat verband overwoog de voorzit-
ter: “Het voorliggende plan bevat echter geen voorschriften over de toegelaten 
maximale omvang, waaronder het aantal lagen, van de voorziene ondergrondse 
parkeergarage. De planvoorschriften staan er derhalve niet aan in de weg meer 
dan de door verweerders gestelde drie lagen en ongeveer 605 parkeerplaatsen te 
verwezenlijken. Dit heeft onder meer tot gevolg dat onvoldoende kan worden be-
paald wat de effecten van de ondergrondse parkeergarage zijn op de verkeersvei-
ligheid, het woon- en leefklimaat en het milieu in het plangebied en de directe 
omgeving, die blijkens het bestreden besluit kan worden getypeerd als kleinscha-
lige binnenstad.” Uit deze uitspraak blijkt dat het aantal bouwlagen van een on-
dergronds bouwwerk - ook al zijn deze bouwlagen niet te zien - ruimtelijk rele-
vant kan zijn en dat ruimtelijke gevolgen niet alleen bestaan uit ruimtelijke ele-
menten, maar ook uit andere gevolgen zoals verkeersaantrekking en milieubelas-
ting. Annotator Struiksma merkt dan ook op: “Er lijken binnen de huidige opzet 
van de WRO en het Bro geen belemmeringen aanwezig om het bestemmingsplan 
te laten functioneren als afwegingskader met betrekking tot ondergrondse ruim-
telijk relevante activiteiten. Een belemmering lijkt eerder te zijn de neiging om te 
denken dat wat niet zichtbaar is, ook niet ruimtelijk relevant is.” 
In 1952 noemde G.A. van Poelje de invoeging van de bebouwingsvoorschriften in 
het uitbreidingsplan achteraf de belangrijkste verworvenheid van de herziening 
van 1931, omdat daardoor “het driedimensionale karakter van het plan kan wor-
den gerealiseerd.”454 Opmerking verdient dat de genoemde bebouwingsvoorschrif-
ten ook toen al meer dan een eenmalig toetsingskader inhielden. Ze vervulden 
immers ook een functie bij herbouw, vernieuwing, verandering en vergroting van 
bouwwerken, waarmee het tijdsaspect enigszins deel uitmaakte van de bestem-
ming. In 1965 bracht het abstracte bestemmingsbegrip de vierde dimensie pas 
echt binnen bereik. Het functioneren in de tijd kan in het bestemmingsplan ten 
volle de aandacht krijgen, omdat een gebruiksdoeleind van de grond als norm 
dient voor de regeling van al het bij de bestemming behorende ruimtegebruik. 
Het ander grondgebruik dan bebouwing en het gebruik van de bebouwing - met 
gebruiksvormen met een herhalingskarakter - vallen daarmee binnen de in-
vloedssfeer van de bestemming. Het bestemmingsplan is niet gericht op ordening 
van de driedimensionale ruimte, maar op ordening over de tweedimensionale 
ruimte455 van gebruiksdoeleinden van de grond, die tot uiting komen in drie- en 
vierdimensionale gebruiksvormen.456 ‘Ruimtelijk’ ziet in dit verband op alle as-
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pecten van het ruimtegebruik - zowel van ruimtelijke elementen als van ruimte-
lijke activiteiten - voor zover die van belang zijn voor de situering(smogelijkhe-
den) van de onderscheiden gebruiksdoeleinden van de grond. 
 
3.5.7  Samenvatting en conclusie 
 
In de conclusie bij de eigen opvatting in §2.6.4 kon worden vastgesteld dat het 
ruimtelijk beleid staat voor een samenhangende, gebiedsmatige benadering die 
een geheel eigen, zelfstandig belang vertegenwoordigt. Dit komt tot uiting in een 
ruimtelijk concept, dat leidt tot een structuur die voor het desbetreffende gebied 
als de beste wordt gezien. Voor zover een dergelijk concept wordt onderschreven 
door de verantwoordelijke bestuursorganen en rechtskracht kan verkrijgen, 
spreken we van een ‘goede’ ruimtelijke ordening. De vraag was in welke groothe-
den een dergelijk concept kon worden beschreven. Voor het bestemmingsplan 
moet dat in elk geval gebeuren in termen van bestemmingen. 
 
Bij de bestemming bleek het om een normatief begrip te gaan: een juridische 
hoedanigheid die aan een bepaald stuk grond wordt toegekend. In §3.5.1 consta-
teerde ik dat dit begrip niet tot bloei is gekomen, maar dat er in de praktijk voor-
al of tevens een beeld van de bestemming bestaat waarin deze samenvalt met - 
bepaalde aspecten van - ruimtelijke elementen. Van dit concrete bestemmingsbe-
grip, dat ook al onder de Woningwet bestond, is bij de invoering van de WRO niet 
duidelijk afstand genomen. Omdat tevens een consistente opvatting ontbreekt 
over het motief dat aan het onderscheid van bestemmingen ten grondslag ligt, 
pleegt men bestemmingen aan de hand van verschillende overwegingen te diffe-
rentiëren. Temeer waar dit tot zeer uiteenlopende vrijheidsbeperkingen leidt, is 
het van belang om tot één verklaring te komen die ten grondslag kan liggen aan 
bestemmingsdifferentiatie uit oogpunt van ruimtelijke ordening. Geconstateerd 
is dat deze verklaring verband zal moeten houden met de situering die een be-
stemming in een ruimtelijk concept kan krijgen. 
Met een verwijzing naar de door CIAM onderscheiden sleutelfuncties wonen, wer-
ken, recreëren en verkeer, is de bestemming in §3.5.2 getypeerd als een gebruiks-
doeleind van de grond met eigen situeringsmogelijkheden. Deze bijzondere situ-
eringsmogelijkheden ontstaan ten gevolge van een waardering door het bevoegde 
bestuursorgaan van de bij het desbetreffende gebruiksdoeleind behorende - feite-
lijke - situeringskenmerken. Uiteindelijk berust het onderscheid van bestemmin-
gen dus op het bijzondere karakter van de bij zo’n functie behorende situerings-
kenmerken. Daarbij kan het gaan om uiteenlopende kenmerken, die alle betrek-
king hebben op de invloed op of de eisen aan de omgeving. Aan de hand van de 
benoemde situeringskenmerken ontstaat een typering van de gewenste relatie tot 
de omgeving van de desbetreffende ruimtelijke functie. Wanneer er een duidelijk 
beeld bestaat van de situeringskenmerken die bij een bepaalde functie behoren, 
dan kunnen ook mogelijke nieuwe gebruiksvormen of veranderingen tegen deze 
achtergrond op hun aanvaardbaarheid beoordeeld worden. Er is in dat geval een 
systematisch criterium voorhanden, dat meer uitgewerkt is dan alleen een aan-
duiding van de destijds toegestane functie. 
In §3.5.3 is het abstractieniveau waarop het onderscheid van bestemmingen be-
rust, vertaald in twee ordeningsniveaus. Het zoeken van een geschikte situering 
voor een bepaalde functie vindt plaats op grond van een waardering van de rela-
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tie tot de omgeving die de desbetreffende functie kenmerkt. Er zijn twee fysieke 
niveaus getypeerd waarop het bij een bestemming behorende ruimtegebruik kan 
worden afgewogen in relatie tot de omgeving. Het aan een gedetailleerde, al dan 
niet uitgewerkte bestemming verbonden ruimtegebruik moet zijn afgewogen op 
het niveau van blokken of (woon)straten. Het aan een globale, uit te werken be-
stemming verbonden ruimtegebruik moet zijn afgewogen op het niveau van een 
buurt- of wijkopzet. Deze beide niveaus van benadering bepalen dus de mate van 
detaillering die een bestemmingsplan kan hebben. 
Op grond van het voorgaande komt §3.5.4 tot een omschrijving van het bestem-
mingsbegrip waarin de materiële aspecten van dit begrip op de voorgrond staan. 
Het belangrijkste is dat de omschrijving uitgaat van een puur normatief bestem-
mingsbegrip, waardoor de bestemming niet wordt beperkt tot bepaalde aspecten 
van ruimtelijke elementen. Dit bestemmingsbegrip wordt gekenmerkt door twee 
materiële eigenschappen. In de eerste plaats gaat het om een hoedanigheid van 
de grond die kan worden onderscheiden vanwege zijn bijzondere situeringsmo-
gelijkheden ten gevolge van zijn bijzondere relatie tot de omgeving. In de tweede 
plaats kan deze relatie op twee fysieke niveaus worden afgewogen: op blok- ofwel 
(woon)straatniveau, danwel op een hoger niveau. 
Bij wijze van test heb ik in §3.5.5 voor de maatschappelijke verschijnselen seks, 
drank(gebruik) en dood bezien in hoeverre er in de jurisprudentie een bevesti-
ging van de hierboven geschetste benadering was te vinden. Gedeeltelijk bleek 
sprake te zijn van een afweging aan de hand van situeringskenmerken, zoals door 
mij bepleit. Ten slotte heb ik er in §3.5.6 op gewezen dat het begrip ruimtelijk 
niet altijd staat voor afmetingen in twee of drie dimensies. In de context van 
ruimtelijke ordening heeft het begrip een ruimere betekenis. Daar gaat het im-
mers om ordening over - hoofdzakelijk - twee dimensies van gebruiksdoeleinden 
van de grond die weer tot uiting komen in gebruiksvormen met drie en vier di-
mensies. Dit betekent dat ‘ruimtelijk’ ziet op al die aspecten van het ruimtege-
bruik - en andere nauw betrokken maatschappelijke verhoudingen - die van be-
lang zijn voor de situering(smogelijkheden) van gebruiksdoeleinden van de 
grond, ofwel voor een goed functionerende ruimtelijke structuur. 
 
 
3.6  Bestemmingsdifferentiatie en planvorming 
 
Ter afsluiting van dit hoofdstuk wil ik aan de hiervoor verkregen duidelijkheid 
over het materiële bestemmingsbegrip in twee opzichten iets toevoegen. Omdat 
de in §3.5.4 gegeven omschrijving nog een vrij kleurloos beeld oplevert, geef ik 
hieronder eerst met behulp van voorbeelden aan welke ruimtelijke gebruiks-
doeleinden men vandaag de dag pleegt te onderscheiden. En omdat een kant en 
klare bestemmingstoedeling niet bestaat, maar de uiteindelijke bestemmingsdif-
ferentiatie in een plan het resultaat is van een aantal opeenvolgende beslissingen, 
besteed ik daarna aandacht aan het proces van besluitvorming dat vooraf gaat 
aan de terinzagelegging van een (voorontwerp)bestemmingsplan. 
 
3.6.1  Bestemmingscategorieën 
 
Vanouds onderscheidde men - zoals we hebben gezien - een aantal categorieën 
van gebruiksdoeleinden van de grond. Kennelijk was men van oordeel dat er een 
sterke overeenkomst bestond tussen de van zo’n categorie deel uitmakende func-
ties en anderzijds vond men dat die categorieën onderling wezenlijk van elkaar 
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verschilden. In het kader van de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting kan er 
aan deze indeling maar één criterium ten grondslag liggen: verschil of overeen-
komst naar de invloed op of de eisen aan de omgeving. Hoewel het niet expliciet 
werd benoemd, heeft dit criterium mijns inziens steeds een beslissende invloed 
gehad op het onderscheid van bestemmingen. In §3.4.3 kwam de inhoud van het 
oude art. 13 lid 1 BRO’65 ter sprake, dat een vrijblijvende en enuntiatieve op-
somming van bestemmingscategorieën bevatte. Deze berustte op de bekende 
reeks wonen, werken, recreëren en verkeer, zoals die door CIAM was gehanteerd, 
aangevuld met een tweetal categorieën voor typische buitengebiedfuncties en een 
categorie allerhande. Als ik hieronder aangeef hoe een dergelijke hoofdindeling 
er vandaag de dag uit zou moeten zien op basis van de in dit onderzoek voorge-
stane benadering, dan kom ik - behoudens één toevoeging - tot een vergelijkbare 
opsomming. 
Na het beginpunt (1) woondoeleinden moet er, gelet op het toegenomen belang457, 
plaats zijn voor een aparte categorie (2) publieksgerichte doeleinden waaraan in 
een woongebied behoefte zal bestaan. Deze is onder te verdelen in: (2a) detail-
handel, (2b) andere verzorgende bedrijfsdoeleinden en (2c) sociaal-medische en 
culturele doeleinden. Al deze functies hebben gemeen dat er in woongebieden 
behoefte aan hun aanwezigheid zal bestaan en dat ze zo weinig hinder veroor-
zaken dat ze dichtbij woondoeleinden kunnen worden gesitueerd. Bij de sleutel-
functie werken zou men stedelijke en landelijke bedrijfsdoeleinden over één kam 
kunnen scheren458, temeer waar er naar de relatie tot de omgeving tussen deze 
twee een afnemend verschil lijkt te bestaan.459 Toch houd ik wel een principieel 
verschil aan tussen (3) de traditioneel stedelijke bedrijfsdoeleinden en (4) be-
drijfsdoeleinden die verband houden met de land- en tuinbouw, omdat alleen de-
ze laatstgenoemde in het landelijk gebied gevestigd mogen worden en ze boven-
dien niet alleen een bijzondere milieubelasting maar ook een bijzondere milieu-
gevoeligheid - met name voor ziektes van dieren en gewassen - gemeen hebben. 
Daarna volgen de bekende categorieën (5) recreatie, onderscheiden naar (5a) pas-
sieve en actieve recreatie en (5b) verblijfsrecreatie, en (6) verkeer, onderscheiden 
naar (6a) wegverkeer en (6b) ander verkeer. Omdat gebruiksdoeleinden van de 
grond niet meer uitsluitend door de mens zelf uitgeoefend hoeven te worden, 
maar ook dienstbaar kunnen zijn aan natuur- en landschapsdoeleinden als zoda-
nig460, kennen we een aparte categorie van (7) doeleinden van natuur en land-
schap, onderscheiden naar (7a) natuurdoeleinden en (7b) landschapsdoeleinden. 
Ten slotte is er nog (8) een restcategorie van functies die niet bij een van de hier-
voor genoemde categorieën zijn onder te brengen en die heel verschillende situe-
ringskenmerken kunnen hebben. Deze kunnen uiteen lopen van afvalstortdoel-
einden, geluidhinderwerende doeleinden, lijkbezorgingsdoeleinden en militaire 
doeleinden tot waterzuiveringsdoeleinden. 
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De volgende paragraaf toont een nadere uitwerking van de zojuist beschreven ca-
tegorieën. De daarin aangehouden detaillering is nog niet afgestemd op een be-
stemmingsdifferentiatie zoals die uiteindelijk wordt toegedeeld. Eerder valt te 
denken aan het begin van de planvorming, waarin er alleen een voornamelijk 
kwantitatief beeld bestaat van de bestemmingen die in het onderzoeksgebied 
worden beoogd. De onderstaande lijst kan in dat stadium als basismateriaal die-
nen bij het opstellen van een overzicht van de inhoud die het plan waarschijnlijk 
zal krijgen. Vervolgens zullen er tijdens de verschillende stadia van de plan-
vorming, tot en met de uiteindelijke planbeslissingen, nog velerlei veranderingen 
optreden. Afhankelijk van het ordeningsniveau en de gekozen techniek van rege-
ling, kunnen de genoemde doeleinden dan eventueel worden verfijnd, gemengd 
of samengevoegd. Dit materiële besluitvormingsproces en de gevolgen daarvan 
voor de bestemmingsdifferentiatie, komen na §3.6.2 aan de orde. 
 
3.6.2  Checklist van bestemmingsmogelijkheden 
 
De onderstaande checklist van bestemmingsmogelijkheden heeft vooral een ver-
duidelijkende functie. Met behulp hiervan kan de lezer zich een voorstelling ma-
ken van de inhoud van de categorieën van bestemmingen, met gebruiksdoelein-
den die een vergelijkbare relatie hebben tot de omgeving waarin ze een plaats 
moeten krijgen. Opmerking verdient dat ik met deze lijst geenszins pretendeer 
een volledige of actuele opsomming van alle bestemmingsmogelijkheden te ge-
ven. Wel is het zo dat ik later in de voorbeelden van bestemmingsregeling die in 
hoofdstuk 7 worden gegeven, zoveel mogelijk aansluit op de volgorde en termi-
nologie van de checklist. Voorts noemt de opsomming per (deel)categorie de kleu-
ren en codes die in de praktijk het meest worden toegepast. Ik wijs er echter op 
dat ter zake geen bindende regels of strikt nageleefde afspraken bestaan.461 
 
 
Checklist van bestemmingsmogelijkheden 
 
  1 Woondoeleinden (Kleur: geel, bruin of oranje) (code: W)  
 
-- Woondoeleinden met woningen, te differentiëren naar: 
niet-gestapeld - gestapeld; (middel)groot - klein; aantal aaneengebouwd, c.q. 
aantal boven elkaar. 
-- Woondoeleinden met wooncomplexen van niet zelfstandige woonruimten, 
zoals een klooster, studentenflat of verzorgingshuis. 
-- Woondoeleinden met woonwagens. 
-- Woondoeleinden met woonschepen. 
  
 
  2 Publieksgerichte doeleinden  
 
2a Detailhandel (kleur: rood of bruin) (code: D) 
-- Detailhandel op buurtniveau met kleine winkels. 
-- Detailhandel op buurt- en wijkniveau met winkels, warenhuizen of show-
rooms en aanverwante dienstverlening, zoals een kapsalon, schoonheidssalon 
of reisbureau. 
                                                           
2SGHDDQGHLQULFKWLQJYDQGHSODQNDDUWWHVWHOOHQHLVHQJDDWQDGHULQ
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
-- Detailhandel in volumineuze artikelen.  
 
2b Andere verzorgende bedrijfsdoeleinden (kleur: rood of bruin, voor horeca 
soms blauw) (code: K voor kantoren, H voor horeca en B voor de overige bedrij-
ven) 
-- Bedrijfsdoeleinden met horecabedrijven, zoals hotels, restaurants, (eet)café’s, 
bars, tearooms, lunchrooms en fastfoodvestigingen of met amusementsbedrij-
ven, zoals schiet- en kegelbanen, automaten- en speelhallen, seksinrichtingen, 
dancings, discotheken en bioscopen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met banken, publieksgerichte kantoren of verzorgende 
en/of ambachtelijke bedrijven, gekoppeld aan categorieën van milieubelasten-
de bedrijfstypen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met garagebedrijven, zoals garagewerkplaatsen, service-
stations en verkooppunten voor motorbrandstoffen.  
 
2c Maatschappelijke doeleinden (kleur: bruin, rood of paars) (code: M) 
-- Maatschappelijke doeleinden op buurtniveau met sociaal-medische en cultu-
rele voorzieningen, zoals een crèche, peuterspeelzaal, basisschool, gymnas-
tieklokaal of buurthuis. 
-- Maatschappelijke doeleinden op wijkniveau met sociaal-medische en culture-
le voorzieningen, zoals een verenigingsgebouw, wijkgezondheidscentrum, 
wijkbibliotheek, postkantoor, sportzaal of kerk. 
-- Maatschappelijke doeleinden boven wijkniveau met sociaal-medische en cul-
turele voorzieningen, zoals een regionaal gezondheidscentrum, bibliotheek, 
ziekenhuis, verpleegtehuis, museum, theater, bioscoop, school voor voortge-
zet onderwijs of sporthal. 
 
 
  3 Stedelijke bedrijfsdoeleinden (kleur: roodviolet of paars) (code: K voor  
kantoren, B voor bedrijven en soms I voor industriële bedrijven)  
 
-- Bedrijfsdoeleinden met niet publieksgerichte kantoren of met in een woon-
gebied aanvaardbare bedrijfsvormen niet zijnde detailhandel, gekoppeld aan 
categorieën van milieubelastende bedrijfstypen en een onderscheid naar mo-
biliteitsprofiel. 
-- Bedrijfsdoeleinden met al dan niet industriële bedrijven, gekoppeld aan cate-
gorieën van milieubelastende bedrijfstypen en een onderscheid naar mobili-
teitsprofiel.  
 
 
  4 Landelijke bedrijfsdoeleinden (kleur: bronsgroen en soms rood)  
(code: A en daarnaast soms B voor de niet-agrarische bedrijven)  
 
-- Bedrijfsdoeleinden met grondgebonden agrarische bedrijven met gebouwen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met grondgebonden agrarische bedrijven zonder gebou-
wen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met intensieve veehouderij, gekoppeld aan categorieën 
van milieubelastende bedrijfstypen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met glastuinbouw met kassen en warenhuizen. 
-- Bedrijfsdoeleinden met agrarisch-technische hulpbedrijven. 
-- Bedrijfsdoeleinden met agrarische opslag in torensilo’s. 
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-- Bedrijfsdoeleinden met een boomkwekerij of tuinderij. 
-- Bedrijfsdoeleinden met een paardenfokkerij, paarden- of pelsdierhouderij. 
  
 
  5 Recreatieve doeleinden  
 
5a Passieve en actieve recreatie (kleur: lichtgroen) (code: R) 
-- Recreatieve doeleinden op woonstraat- en buurtniveau met groenvoorzienin-
gen, zoals kijkgroen, een speelplaats, speelveld, speelvijver of buurtpark. 
-- Recreatieve doeleinden op wijkniveau met groenvoorzieningen, zoals een 
wijkpark, volkstuinen, een schoolwerktuin of sportcomplex. 
-- Recreatieve doeleinden boven wijkniveau met een recreatieplas, jachthaven, 
golfbaan, crossbaan, dierentuin, amusementspark of stadion.  
 
5b Verblijfsrecreatie (kleur: lichtgroen) (code: R) 
-- Recreatieve doeleinden met kampeervoorzieningen, zoals een terrein voor 
tenten of caravans. 
-- Recreatieve doeleinden met voorzieningen voor sedentair kamperen, zoals 
een kampeerboerderij, een terrein voor zomerhuisjes of stacaravans. 
 
 
  6 Verkeersdoeleinden  
 
6a Wegverkeer (kleur: wit, geel of grijs) (code: V) 
-- Verkeersdoeleinden onverharde weg. 
-- Verkeersdoeleinden voor langzaam verkeer met voet- of (brom)fietspaden. 
-- Verkeersdoeleinden openbaar erf. 
-- Verkeersdoeleinden woonstraat. 
-- Verkeersdoeleinden buurtstraat. 
-- Verkeersdoeleinden (buurt)verzamelstraat. 
-- Verkeersdoeleinden (wijk)verzamelweg of verbindingsweg. 
-- Verkeersdoeleinden hoofdverbindingsweg. 
-- Verkeersdoeleinden voor geconcentreerd parkeren van motorrijtuigen met 
een plein of parkeergarage.  
 
6b Ander verkeer (kleur: wit of grijs en blauw) (code: V) 
-- Railverkeersdoeleinden met hoofdspoor-, lokaalspoor-, stadsspoor- of tramwe-
gen, stations en emplacementen. 
-- Waterverkeersdoeleinden met een vaarweg of haven. 
-- Luchtverkeersdoeleinden met een militair of burgerluchtvaartterrein.  
 
 
  7 Natuur- en landschapsdoeleinden  
 
7a Natuurdoeleinden (kleur: donkergroen) (code: N) 
-- Natuurbeschermingsdoeleinden met natuurgebieden, zoals strand-, bos-, 
duin- en heideterreinen, zandverstuivingen, moerassen, eendenkooien, plas-
sen, uiterwaarden, riet- en griendlanden. 
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-- Natuurbeschermingsdoeleinden met gebieden met een bijzondere natuur-
waarde, zoals een ecologische verbindingszone, een zeldzame ecologische 
samenhang of biotoop.  
 
7b Landschapsdoeleinden (kleur: donkergroen) (code: L) 
-- Landschapsdoeleinden met bosgebieden. 
-- Landschapsdoeleinden met verspreide beplanting of waarneembaar reliëf.  
 
 
  8 Overige doeleinden (kleuren en codes: uiteenlopend)  
 
-- Afvalstortdoeleinden met voorzieningen voor het storten en de opslag van af-
valstoffen, zoals vuilstortplaatsen en opslagbassins. 
-- Afvalverwerkingsdoeleinden met voorzieningen voor de verwerking van af-
valstoffen, zoals afvaloverslag-, afvalscheidings- en afvalverbrandingsinstalla-
ties. 
-- Cultuurhistorische doeleinden met gebouwen, andere bouwwerken, werken 
geen bouwwerken zijnde of terreinen met een bijzondere cultuurhistorische 
waarde. 
-- Geluidhinderwerende doeleinden met geluidhinderwerende voorzieningen, 
zoals verdiepte wegligging, keermuren, geluidswallen of beplanting. 
-- Lijkbezorgingsdoeleinden met een begraafplaats of crematorium. 
-- Militaire doeleinden met kazernes of opslagplaatsen. 
-- Militaire doeleinden met militaire oefenterreinen. 
-- Doeleinden van openbaar nut met (drink)water- en energievoorzieningen, zo-
als gemaalgebouwtjes, transformatorhuisjes of reduceerstations. 
-- Transportdoeleinden met buisleidingstraten. 
-- Transportdoeleinden met hoogspanningslijnen, ondergrondse leidingen of 
straalpaden. 
-- Waterhuishoudkundige doeleinden met voorzieningen voor waterberging, 
-aanvoer of -afvoer, zoals een vijver, singel of sloot. 
-- Waterkeringsdoeleinden met waterkerende voorzieningen, zoals een dijk of 
een beweegbare kering. 
-- Waterwinningsdoeleinden met voorzieningen voor de waterwinning, zoals 
een puttenveld, een bacteriologische of chemische beschermingszone. 
-- Waterzuiveringsdoeleinden met voorzieningen voor het waterzuiveringspro-
ces, zoals bezink- en beluchtingstanks, slibvelden, oxidatiebedden, gemaalge-
bouwen en leidingen. 
 
3.6.3  Het karakter van een ruimtelijke belangenafweging 
 
a. Belangenafweging ten aanzien van situeringsmogelijkheden 
De belangenafweging die aan een bestemmingsplan ten grondslag ligt krijgt 
nogal eens het kenmerk ‘integraal’ toegekend, maar is dat nu wel zo’n gelukkige 
typering? Een ruimtelijke belangenafweging is gericht op de totstandbrenging 
van een ruimtelijke structuur die goed kan functioneren.462 De voorgaande para-
graaf laat zien dat zo’n structuur op het niveau van het bestemmingsplan be-
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schreven kan worden aan de hand van een rijk scala van gebruiksdoeleinden van 
de grond. Voorts kunnen bij elk doeleind ook nog eens heel uiteenlopende belan-
gen zijn betrokken. Wellicht is het daarom niet zo verwonderlijk dat men de 
daaraan ten grondslag liggende belangenafweging als ‘integraal’ typeert. Het is 
echter maar gelukkig dat een ruimtelijke belangenafweging niet echt integraal - 
in de zin van ‘alles in zijn geheel omvattend’ - kan zijn, omdat dan ook iedere 
mogelijkheid tot systematisering zou ontbreken. Ook al wordt de bestuursbe-
voegdheid begrensd door het weinig exacte begrip ruimtelijke ordening en is de 
belangenafweging voor een bestemmingsplan niet aan specifieke beperkingen 
gebonden, dan nog is de inhoud van zo’n plan niet ‘integraal’ in de hierboven 
aangegeven zin. Omdat de bestuursbevoegdheid ex art. 10 lid 1 WRO een begren-
zing vindt in gebruiksdoeleinden met eigen situeringsmogelijkheden, kunnen bij 
de afweging alleen die aspecten van het ruimtegebruik - en van eventueel daarbij 
nauw betrokken andere maatschappelijke verhoudingen - worden betrokken, die 
van belang zijn voor de situeringsmogelijkheden van de in het plan begrepen 
functies.463 
Wel is het juist om te zeggen dat een ruimtelijke belangenafweging situeringsbe-
slissingen integreert, ofwel tot een geheel samenvoegt. Zoals in hoofdstuk 2 is be-
toogd, richt de ruimtelijke ordening zich op het ruimtegebruik in een gebied als 
totaliteit. Bestemmingen worden aangewezen en gebruiksmogelijkheden aan be-
perkingen onderworpen, vanwege hun betekenis voor de omgeving. Het geheel 
waar de ruimtelijke ordening zich op richt, bestaat uit een gebied dat een zekere 
samenhang vertoont voor wat betreft de onderlinge beïnvloeding van de daar-
binnen gelegen ruimtelijke functies. Voor zo’n geheel moet een bestemmings-
plan een goede ruimtelijke structuur zien te bereiken. Ter verduidelijking van 
wat er bedoeld wordt met de onderlinge beïnvloeding van ruimtelijke functies, 
geef ik hieronder een voorbeeld in de sfeer van een woonuitbreiding.464 
Er bestaat een nauw verband tussen de bevolkingsontwikkeling aan de ene kant 
en de vraag naar woningen, arbeidsplaatsen, winkelvoorzieningen, scholen, re-
creatieobjecten, verkeersverbindingen en vervoerslijnen aan de andere kant. Op 
grond van de natuurlijke groei van de bevolking en de taakstelling ten aanzien 
van de migratie, kan men de toekomstige omvang en samenstelling van de bevol-
king van een kern of onderzoeksgebied voorspellen. Hierop baseert men de be-
hoefte aan nieuwe woningen, gedifferentieerd naar type, grootte en prijs. Afhan-
kelijk van de locatie en de ruimte die er voor een nieuw woongebied kunnen 
worden gevonden, zal men vervolgens in meerdere of mindere mate in deze wo-
ningbehoefte kunnen voorzien. Het te realiseren woningaanbod bepaalt de feite-
lijke bevolkingsomvang, -samenstelling en -spreiding in het nieuwe woongebied. 
Deze uiteindelijke bevolking zal de vraag oproepen naar voorzieningen op het 
gebied van winkels, scholen, sportaccomodaties, sociaal-medische zorg, culturele 
voorzieningen, etcetera. Een ruimtelijk plan probeert de situering en omvang van 
deze voorzieningen af te stemmen op de vraag, door rekening te houden met de 
redelijk geachte reistijden (of afstanden) van de woningen naar (of tot) de desbe-
treffende voorzieningen. Deze afstanden zijn te beschouwen als het resultaat van 
de aanwezige of de nog te ontwikkelen verkeersstructuur. Zo zien we dat woon-
doeleinden, publieksgerichte doeleinden en verkeersdoeleinden elkaar direct be-
invloeden voor wat betreft hun situeringsmogelijkheden. Een vergelijkbaar ver-
band bestaat tussen woon- en verkeersdoeleinden en het ruimtebeslag ten behoe-
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ve van de werkgelegenheid en de recreatie. Hiermee is in grote lijnen de samen-
hang weergegeven tussen de verschillende bestemmingen in een woongebied. 
Soortgelijke verbanden zijn aan te geven tussen de ruimtelijke functies in andere 
gebiedstypen. 
In hoeverre een bepaalde functie inpasbaar is in de omgeving, hangt af van het 
standpunt van waaruit je de gevolgen waardeert. In het kader van de ruimtelijke 
ordening wordt de aanvaardbaarheid van het ruimtebeslag en de ligging van een 
ruimtelijke functie bepaald door de bijdrage aan of verenigbaarheid met een 
ruimtelijke structuur die goed kan functioneren. Omdat de ruimtelijke ordening 
waardeert vanuit een gebied als totaliteit, betekent dit dat elke functie goed moet 
aansluiten op al het overige ruimtegebruik dat in dat gebied plaatsvindt. Bij dit 
samenhangende gebied als integratiekader plaats ik twee kanttekeningen. In feite 
is de begrenzing van zo’n gebied altijd te eng, omdat het ruimtegebruik in aan-
grenzende gebieden altijd wel iets te maken zal hebben met het ruimtegebruik in 
het gekozen plangebied. Zoals we zagen in §1.4.1 sub b, laat de jurisprudentie het 
bestuur ten aanzien van de planbegrenzing veel vrijheid. Een te beperkte begren-
zing wordt echter wel aangenomen als een aangrenzend gebied een bestemming 
heeft die volstrekt niet harmonieert met de grensoverschrijdende effecten van de 
bestemmingstoedeling in het nieuwe plan. Ten tweede merk ik op dat er ruimte-
lijke functies zijn waarvan de inpasbaarheid niet afhangt van de bijdrage aan een 
goede ruimtelijke structuur van het plangebied, maar waarvan de inpasbaarheid 
bij voorbaat vaststaat vanwege hun bijdrage aan een goede ruimtelijke structuur 
op bovenlokaal niveau. In dit verband valt vooral te denken aan weg- en railver-
bindingen. Dat neemt niet weg dat - gegeven de noodzaak van zo’n verbinding - 
bij de keuze van een tracé zo goed mogelijk rekening moet worden gehouden 
met de ruimtelijke structuur op lokaal niveau. Dit brengt mij op de volgende ka-
raktertrek van een ruimtelijke belangenafweging, die ik hieronder beschrijf. 
 
b. Van klein naar groot Øn van groot naar klein 
De beslissingen die in bestemmingsplannen worden genomen hebben een detail-
leringsniveau dat wordt bepaald door het niveau waarop het ruimtegebruik in re-
latie tot zijn omgeving is gewaardeerd. In §3.5.3 heb ik in dit verband twee moge-
lijke niveaus onderscheiden: het niveau van de blokken of (woon)straten en het 
daarboven gelegen niveau van buurt- of wijkbepalende elementen. Omdat het 
naar mijn opvatting zo hoort te zijn dat de beslissingen op het tweede - globale - 
niveau worden uitgewerkt tot het eerste - gedetailleerde - niveau465, houd ik het 
blok- of (woon)straatniveau aan als maatgevend voor de uiteindelijke detaillering 
van de beslissingen in het bestemmingsplan. Thans gaat het mij echter om de ge-
gevens aan de hand waarvan een - aldus gedetailleerd - ruimtelijk concept vorm 
krijgt. 
Beslissingen over de planinhoud berusten op twee soorten onderzoeksgegevens. 
Deze tweedeling zien we ook terug in art. 9 lid 1 Bro’85, dat verlangt dat B&W ten 
behoeve van het ruimtelijk beleid onderzoek doen “naar de bestaande toestand in 
en naar de mogelijke en wenselijke ontwikkeling van de gemeente.” Voor het be-
stemmingsplan betekent dit dat er enerzijds inventarisatiegegevens voorhanden 
moeten zijn die een waardering van het bestaande ruimtegebruik mogelijk ma-
ken en anderzijds voorspellende onderzoeksgegevens waarmee een nieuwe ont-
wikkeling kan worden gemotiveerd. Tussen beide bestaat een spanningsveld, om-
dat het zelden zo zal zijn dat het bestaande ruimtegebruik identiek is aan de ge-
wenste ontwikkeling. De tweede soort onderzoeksgegevens dient met andere 
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woorden ter - gedeeltelijke - eliminatie van de eerstgenoemde, terwijl anderzijds 
een sterke positieve waardering van bestaand ruimtegebruik in de weg kan staan 
aan de realisering van een nieuwe ontwikkeling waaraan - in beginsel - wel be-
hoefte bestaat. Dit gebeurt op grond van het gekozen ruimtelijk concept, waarop 
beide soorten gegevens hun invloed hebben kunnen uitoefenen (zie ook schema 3.7). 
 
 
 
Hierbij is van belang dat de genoemde onderzoeksgegevens ook een eigen, ver-
schillende detaillering hebben. Inventarisatiegegevens worden doorgaans verza-
meld per functionele of ruimtelijke eenheid, dikwijls getypeerd als ‘op perceels-
niveau’. De voorspellende onderzoeksgegevens betreffen doorgaans grotere een-
heden, zoals een buurt of wijk. Uit de confrontatie tussen deze soorten van gege-
vens ontstaat het ruimtelijk concept, waarbij de invloed op de omgeving is ge-
waardeerd op blok- of (woon)straatniveau. Men zegt daarom wel dat het idee voor 
het ruimtelijk concept van een bestemmingsplan zowel ontstaat op basis van een 
benadering van klein naar groot, als op basis van een benadering van groot naar 
klein. Tezamen bepalen deze beide benaderingen in belangrijke mate het karak-
ter van de belangenafweging waarop een bestemmingstoedeling berust. 
Wanneer hogere overheden een alternatieve bevoegdheid benutten om situe-
ringsbeslissingen te nemen zoals het gemeentebestuur die in zijn bestemmings-
plannen pleegt vast te leggen, dan ligt daaraan een belangenafweging met een 
ander karakter ten grondslag. Dit vindt zijn oorzaak in de omstandigheid dat de-
ze overheden hun keuzen niet aan de hand van dezelfde mix van onderzoeksge-
gevens kunnen maken. Beschikken deze overheden al niet over alle gegevens die 
nodig zijn voor een goede voorspelling op lokaal niveau, zoals gegevens betref-
fende de migratie en de verkeersafwikkeling binnen een kern, inventarisatiege-
gevens ‘op perceelsniveau’ zullen in nog veel grotere mate ontbreken.466 Dit zorgt 
ervoor dat beslissingen van hogere overheden ten aanzien van projecten of func-
ties met een bovenlokale betekenis, zoals hierboven bedoeld, minder goed reke-
ning kunnen houden met het bestaande ruimtegebruik dan bestemmingsplan-
nen. 
 
                                                           
=RVFKULMIW7HQ+HXYHOKRI‡(HQEHODQJULMNPLGGHOLVGHLQIRUPDWLHZDDURYHUORNDOHRYHUKHGHQGHEHVFKLNNLQJ
KHEEHQ=LMZHWHQPHHUYDQGHORNDOHVLWXDWLHGDQKRJHUHRYHUKHGHQHQGDWPDDNWGDWKXQLQEUHQJLQGHEHVOXLW
YRUPLQJGHNZDOLWHLWHUYDQYHUKRRJW·$OGXV7HQ+HXYHOKRIµ9HUEHWHULQJHQ"¶EO]ON
%HVWHPPLQJHQQRGLJWHQEHKRHYHYDQHHQJRHGHUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ


 
3.6.4  Materiële geleding van besluitvorming 
 
Hoe laat zich nu de ontwikkeling beschrijven van de inhoudelijke besluitvorming 
die leidt tot een belangenafweging als in de voorgaande paragraaf bedoeld? Bin-
nen dit proces van materiële planvorming onderscheid ik de volgende fasen: 
 
1. Doelstellingen 
De planvorming start ten gevolge van een initiatief dat een bepaalde ontwikke-
ling voorstaat, zoals de realisering van een nieuwe woonwijk of een bedrijventer-
rein of de verbetering van het woonmilieu in een bestaande wijk. Dit voorstel om 
een bepaalde richting te geven aan de ruimtelijke ontwikkeling van een deel van 
een gemeente, lijkt mij - behoudens eventuele strijd met het bovengemeentelijk 
beleid - uit oogpunt van rechtmatigheid niet zo relevant. 
 
2. Onderzoek 
Hiervoor zagen we al dat art. 9 lid 1 Bro’85 een algemene onderzoekstaak bij 
B&W legt ten behoeve van het ruimtelijk beleid. Deze taak is opgesplitst in on-
derzoek naar de bestaande toestand en onderzoek naar de mogelijke en wenselij-
ke ontwikkeling van de gemeente. Meer in het bijzonder in relatie tot de voorbe-
reiding van een bestemmingsplan verlangt art. 9 lid 2 Bro’85 dat dit onderzoek 
‘van stonde af aan’ tevens betrekking heeft op de uitvoerbaarheid van het plan. 
De NvT wijst op het verband met art. 12 lid 2 sub a Bro’85, dat bepaalt dat onder 
meer de uitkomsten van het bovengenoemde onderzoek voor het desbetreffende 
plangebied moeten zijn neergelegd in de toelichting op het bestemmingsplan. 
Het voorgaande betekent - zoals ook de NvT aangeeft - dat het in art. 9 Bro’86 be-
doelde onderzoek relevant is voor de aanvaardbaarheid van de uiteindelijk in het 
bestemmingsplan vast te leggen keuzen.467 Het bepaalde in art. 9 Bro’85 kan der-
halve worden gezien als een bijzondere regeling naast de algemene onderzoeks-
verplichting ten aanzien van de voorbereiding van besluiten van bestuursorganen 
ingevolge art. 3:2 Awb. Terzijde merk ik op dat art. 9 Bro’85 niet expliciet tot ui-
ting brengt dat het daarin verlangde onderzoek informatie moet opleveren die is 
afgestemd op het ordenen aan de hand van bestemmingen. De tekst benadrukt 
dus niet dat de uitkomsten van het onderzoek ook goed bruikbaar moeten zijn bij 
het aanwijzen en regelen van bestemmingen. Hoe dit ook zij, na de doelstellin-
genfase zullen zich min of meer gelijktijdig de volgende twee besluitvormingsfa-
sen aandienen: 
 
2a. Inventarisatie onderzoeksgebied 
In de eerste plaats is er een inventarisatie nodig van die aspecten van het be-
staande ruimtegebruik - en daarmee nauw samenhangende andere maatschappe-
lijke verhoudingen - in het onderzoeksgebied, die uit oogpunt van bestemmings-
toedeling en -regeling van belang zijn. De NvT noemt als voorbeelden: onderzoek 
naar de bodemgesteldheid en archeologische waarden, akoestisch onderzoek en 
distributie-planologisch onderzoek. Dikwijls zal ook onderzoek in aanmerking 
komen van de esthetische en cultuurhistorische kwaliteit van bebouwing, de 
kwaliteit van landschapselementen en de verkeersafwikkeling over de bestaande 
wegen. Inventariseren is waarderen: de inventarisatie mag zich niet beperken tot 
een constatering van de aanwezigheid van bepaalde aspecten, maar moet ook een 
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uitspraak doen over het daaraan binnen de planvorming toe te kennen gewicht. 
Op dit gewicht is ook de financieel-economische en de maatschappelijke uitvoer-
baarheid van een eventuele wegbestemming van invloed.468 
 
2b. Prognose nieuwe ontwikkeling 
De doelstellingen moeten in relatie worden gebracht met gegevens over de ge-
middelde jaarlijkse woningbehoefte en woningdifferentiatie, de benodigde voor-
zieningen en werkgelegenheid, de ontwikkeling van het verkeer, etcetera. Voor 
het onderzoeksgebied kan dan een voornamelijk kwantitatieve taakstelling wor-
den geformuleerd, die uitgesplitst zou kunnen zijn naar bestemmingscategorieën 
zoals die in §3.6.2 zijn aangegeven. Te denken is aan eisen met betrekking tot 
aantallen functionele eenheden, zoals woningen, de hoeveelheid ruimtebeslag en 
de ligging van de onderscheiden functies. Veelal typeert men dit als het ‘program-
ma van eisen’. Deze eisen behoeven echter nog wel een afweging ten opzichte van 
de waardering van het bestaande ruimtegebruik, binnen het kader van de hierna 
te noemen hoofdopzet. 
 
3. Keuze ruimtelijk concept 
Na het onderzoek doet het planologisch ontwerp zijn intrede. B&W zullen im-
mers tot een bepaalde vormgeving van de bestemmingstoedeling moeten komen. 
Dit gebeurt door aan de beoogde ontwikkeling een bepaald ruimtelijk concept 
ten grondslag te leggen, op grond waarvan het plan een hoofdopzet en inhoud in 
hoofdlijnen verkrijgt. De keuze voor een ruimtelijk concept bepaalt dus in be-
langrijke mate de mogelijkheden tot handhaving van bestaande functies en tot 
realisering van nieuwe functies. Merkwaardig genoeg besteden wet en besluit 
geen aandacht aan de bijdrage aan de planvorming vanuit het planologisch ont-
werp.469 In de praktijk zullen aan de hand van de in deze fase gekozen ontwerpuit-
gangspunten één of meer concepten voor een hoofdopzet worden ontwikkeld. 
Dergelijke uitgangspunten kunnen betrekking hebben op zaken als: de gericht-
heid van de verkeersstructuur, de buurtgrootte en -differentiatie, de geleding van 
het plan in open of gesloten ruimten, in rust- of druktegebieden. Mede op grond 
van de inpasbaarheid van het bestaand ruimtegebruik en de beoogde nieuwe 
functies, vindt een keuze plaats voor een bepaald hoofdontwerp. Deze keuze be-
hoeft wel een onderbouwing, met name in die zin dat er niet nodeloos veel be-
staand ruimtegebruik door moet verdwijnen en dat de aansluiting op de aan-
grenzende structuur niet slecht mag zijn. Mij lijkt echter dat deze afweging in 
andere opzichten nauwelijks aan een rechtmatigheidstoetsing kan worden onder-
worpen, omdat voor de opzet van het ruimtelijk concept als zodanig een grote be-
leidsvrijheid bestaat en daarbij bepaalde subjectieve - of zo men wil artistieke - 
opvattingen doorslaggevend kunnen zijn. 
 
4. Planbeslissingen 
Binnen de gekozen hoofdopzet moeten de beslissingen ten aanzien van de be-
stemmingsvlakken en de bijbehorende gebruiksmogelijkheden gedetailleerd wor-
den tot het ordeningsniveau van de bestemmingsregeling. Voor het eerst zal er 
nu sprake zijn van een door een plangrens afgebakend plangebied en zullen er 
bestemmingsgrenzen voor (verzamelingen van) functies getrokken moeten wor-
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den. Ook tekstueel zal het plan nu zijn beslag moeten krijgen. Wanneer dit is vol-
tooid is er - bezien vanuit de formele geleding van de besluitvorming - sprake van 
een voorontwerp. De in dit stadium te nemen beslissingen kennen kleinere mar-
ges en duidelijke alternatieven, zodat ze gemakkelijker op hun evenredigheid ge-
toetst kunnen worden. Zoals hiervoor al is aangegeven, kunnen daarbij echter 
ook beslissingen uit de voorgaande fasen ter discussie komen te staan. Zo kan in 
dit stadium met name de zorgvuldigheid van de inventarisatie aan een recht-
matigheidstoetsing worden onderworpen.470 Hiervoor pleit zowel het gewicht van 
de uit oogpunt van rechtszekerheid te beschermen bestaande belangen als de 
controleerbaarheid van de toegepaste technieken, omdat de deugdelijkheid van 
de bij de prognose gehanteerde methoden veelal moeilijker te beoordelen valt. 
 
Naast de genoemde fasen wordt doorgaans nog de evaluatie onderscheiden. Vanaf 
de tweede stap hoort men de planvorming te toetsen op overeenstemming met de 
daaraan voorafgegane verwachtingen en eisen. Juist in de ruimtelijke ordening is 
het heel goed mogelijk dat daaraan niet wordt voldaan, zonder dat daarmee iets 
negatiefs is geconstateerd. Zowel aan de uitkomsten van de inventarisatie en de 
prognose als aan de keuze voor een ruimtelijk concept zijn immers veel onzeker-
heden verbonden, die uiteindelijk de inhoud van het plan bepalen. De evaluatie 
is van belang voor een bijstelling van de doelstellingen, die weer kan leiden tot 
een bijstelling van de daarop volgende besluitvorming. Mij lijkt dat de evaluatie 
als zodanig geen apart onderwerp van een rechtmatigheidstoetsing zal vormen, 
omdat deze opgaat in de uiteindelijk te beoordelen planbeslissingen. 
 
3.6.5  Stapsgewijze bestemmingsdifferentiatie 
 
In de verschillende fasen van het proces van materiële planvorming bestaat er 
steeds een zeker beeld van de bestemmingen waarin het plan zal voorzien. Dit 
beeld wordt in de loop van de besluitvorming steeds nauwkeuriger, totdat de pre-
cieze ligging van de bestemmingsvlakken bekend is. Tijdens de planvorming is de 
bestemmingsdifferentiatie dus aan verandering onderhevig. Ik onderscheid in dit 
verband twee stappen van bestemmingsdifferentiatie, die betrekking hebben op 
achtereenvolgens de derde en de vierde fase van de hiervoor beschreven materiële 
geleding (zie ook schema 3.8). 
 
(1) Essentiële bestemmingsdifferentiatie: een bestemmingenonderscheid vóór 
de toedeling van de bestemmingsvlakken, op basis van art. 10 WRO + be-
kendheid met de hoofdopzet en de inhoud van het plan. 
Wanneer de planvorming zover gevorderd is dat de hoofdopzet en de bijbehoren-
de planinhoud bekend zijn, is het mogelijk - met behulp van een checklist als in 
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§3.6.2 gegeven - een lijst op te stellen van de minimaal te onderscheiden bestem-
mingen. De inhoud daarvan is weliswaar in de eerste plaats afhankelijk van art. 
10 WRO, maar deze wordt daarnaast bepaald door het type gebied, het gekozen 
concept en het toe te passen ordeningsniveau. Voor elk van deze bestemmingen 
zullen wensen geformuleerd kunnen worden met betrekking tot het gewenste 
ruimtebeslag, de situeringsmogelijkheden in de desbetreffende hoofdopzet en de 
gebruiksmogelijkheden ongeacht de precieze ligging. Dit betekent dat een derge-
lijke essentiële bestemmingsdifferentiatie er steeds anders uit zal zien naar mate 
de planinhoud en de overwegingen om een functie een bepaalde plaats toe te 
kennen, verschillen. Het situeringskenmerk dat in dit stadium het sterkst zijn in-
vloed doet gelden, is het in §3.5.2 sub b als meest fundamenteel getypeerde ken-
merk: het feit dat er een zekere hoeveelheid ruimte voor een functie beschikbaar 
moet zijn. Daarnaast zullen er echter ook verschillen een rol spelen met betrek-
king tot de eisen aan de omgeving en de bijbehorende gebruiksmogelijkheden 
met bebouwing en ander ruimtegebruik. Het betreft een differentiatie op de voor-
hand, zonder dat precies bekend is waar de functies komen te liggen en in hoe-
verre ze elkaar zullen beïnvloeden of overlappen. Daarvan is pas sprake bij de 
volgende stap. 
 
 
 
(2) Toegedeelde bestemmingsdifferentiatie: een bestemmingenonderscheid ná 
de toedeling van de bestemmingsvlakken, op basis van de onderscheiden es-
sentiële bestemmingen + bekendheid met de precieze ligging van de bestem-
mingsvlakken. 
In de tweede stap kan een essentiële bestemming verschillende behandelingen 
ondergaan, afhankelijk van de ligging in het plangebied. Een goede aansluiting 
op de gebruiksmogelijkheden van nabijgelegen functies kan namelijk dusdanige 
gevolgen hebben voor de bestemmingsregeling van een essentiële bestemming, 
dat deze wordt voortgezet dan wel verfijnd of opgenomen in een bestemming 
met verschillende deelfuncties. Hieronder volgt een korte toelichting op de be-
doelde gevolgen: 
 
Voortzetting. Na toedeling van een essentiële bestemming aan een of meer bestem-
mingsvlakken ontstaat er geen verschil tussen de gebruiksmogelijkheden op de 
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voorhand en die in verband met de concrete situering. De essentiële bestemming 
verandert in dat geval niet, maar blijft in stand als een toegedeelde bestemming. 
 
Verfijning. Eenzelfde essentiële bestemming kan op verschillende plaatsen in het 
plangebied worden toegedeeld. Afhankelijk van de situering kan er nu een ver-
schil in de gebruiksmogelijkheden ontstaan. Zo krijgt een bepaald type woon-
doeleinden in een centrumgebied heel andere bebouwingsmogelijkheden - naar 
bouwhoogte en bebouwingspercentage - dan in een perifeer gelegen gebied met 
een meer extensief karakter. In zo’n geval wordt deze essentiële bestemming ver-
fijnd tot twee verschillende toegedeelde bestemmingen. Het verschil in ge-
bruiksmogelijkheden vloeit echter geheel en alleen voort uit de aansluiting op de 
omgeving in een concrete situering. 
 
Menging. Het kan zijn dat het binnen het ordeningsniveau van een plan niets 
uitmaakt waar de verschillende ter plaatse toelaatbare essentiële bestemmingen 
liggen, als er maar een bepaalde kwantitatieve verscheidenheid in stand blijft. 
Men laat dan al deze bestemmingen als deelfuncties toe, met een beperking tot 
een maximum aantal bouwpercelen en/of functionele eenheden per deelfunctie. 
Zo ontstaat een geheel nieuwe, gemengde bestemming. Een veel voorkomend 
voorbeeld is een bestemming centrumdoeleinden, waarvan woondoeleinden en 
publieksgerichte doeleinden deel uit kunnen maken.471 
 
Vereniging. In een verenigde (ook wel: dubbele of samengevoegde) bestemming 
komen de deelfuncties gelijktijdig voor over het gehele bestemmingsvlak. Het is 
in zo’n geval niet mogelijk om een maximum te stellen aan het ruimtebeslag 
door een deelfunctie, of om een ruimtelijke scheiding tussen de deelfuncties aan 
te brengen.472 Toch moeten de betrokken functies apart benoemd worden, omdat 
hun combinatie tot afwijkende gebruiksmogelijkheden leidt die alleen verklaard 
kunnen worden uit het samenstel van deelfuncties dat ter plaatse is toegedeeld. 
Voorbeelden zijn de in het buitengebied veel voorkomende bestemmingen voor 
zowel agrarische, landschaps- als natuurdoeleinden. Of een bestemming voor zo-
wel woondoeleinden als waterwinningsdoeleinden. Of voor woondoeleinden in 
combinatie met cultuurhistorische doeleinden.473 Of voor verkeersdoeleinden sa-
men met geluidhinderwerende doeleinden. Bij al deze verenigde bestemmingen 
zijn er ‘in verband met die bestemming’ andere gebruiksmogelijkheden toelaat-
baar, dan het geval zou zijn geweest in verband met één van de betrokken deel-
functies. 
Het feit dat bestemmingsdifferentiatie bepaald wordt door het type gebied, het 
gekozen ruimtelijk concept en de concrete situering van de ruimtelijke functies 
ten opzichte van elkaar, maakt het ondoenlijk om hiervoor een standaard op te 
stellen. Deze onderlinge relatie verschilt immers per plangebied en draagt steeds 
een uniek karakter. Een dergelijke standaard is ook niet nodig, omdat het onder-
scheid van bestemmingen stapsgewijs tot stand komt en berust op een methode. 
Voor zover er al gestreefd zou moeten worden naar een zekere standaardisering 
van bestemmingen, dan zou deze alleen betrekking kunnen hebben op de ingre-
diënten voor de essentiële bestemmingsdifferentiatie. 
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3.6.6  Samenvatting en conclusie 
 
Na de theoretische omschrijving van het bestemmingsbegrip in de voorgaande 
hoofdparagraaf, is in §3.6.1 en §3.6.2 met voorbeelden verduidelijkt welke ge-
bruiksdoeleinden van de grond als bestemming kunnen worden aangewezen. 
Daarbij bleek dat de in de praktijk gehanteerde hoofdindeling in bestemmings-
categorieën in de loop der jaren niet veel verandering heeft ondergaan. Tevens 
bleek dat deze hoofdindeling zich verdroeg met de in dit onderzoek ontwikkelde 
opvatting, omdat de onderscheiden bestemmingscategorieën van elkaar verschil-
len naar hun situeringsmogelijkheden. 
 
In de volgende paragrafen is het ontstaan van de bestemmingsdifferentiatie be-
zien in relatie tot de totstandkoming van een ruimtelijke belangenafweging. 
Daartoe zijn in §3.6.3 eerst twee karaktertrekken van een ruimtelijke belangen-
afweging verduidelijkt. In de eerste plaats is deze belangenafweging als integraal 
getypeerd, omdat de situeringsmogelijkheden van de betrokken functies worden 
gewaardeerd vanuit het geheel van een samenhangend gebied. Afhankelijk van 
de bijdrage aan een ruimtelijke structuur die goed kan functioneren, kunnen 
wensen met betrekking tot ruimtebeslag en situering van een bepaalde functie 
ingewilligd worden. In de tweede plaats is erop gewezen dat beslissingen over de 
inhoud van een bestemmingsplan op twee soorten onderzoeksgegevens berusten 
met een verschillende mate van detaillering: de inventarisatiegegevens op per-
ceelsniveau en de prognosegegevens op buurtniveau of hoger. De keuze voor een 
bepaald ruimtelijk concept wordt dus zowel beïnvloed door de bestaande situatie 
als door een mogelijke nieuwe ontwikkeling. Beide karaktertrekken komen onder 
druk te staan wanneer er bovenlokale functies of bovengemeentelijke beslissin-
gen in het geding zijn, omdat in die gevallen de inpasbaarheid in een samenhan-
gend gebied reeds bij voorbaat vaststaat en de meer gedetailleerde inventarisatie-
gegevens de planvorming minder zullen beïnvloeden. Dat neemt echter niet weg 
dat beide karaktertrekken toch als kenmerkend moeten worden gezien voor de 
belangenafweging die aan een bestemmingsplan ten grondslag hoort te liggen. 
 
Vervolgens is in §3.6.4 beschreven hoe zo’n belangenafweging ten aanzien van 
een bestemmingsplan in de tijd gezien tot stand komt. Na een (1) doelstellingen-
fase spelen zich binnen (2) een onderzoeksfase ongeveer gelijktijdig af: de waar-
dering van het bestaande ruimtegebruik en daarmee nauw samenhangende an-
dere maatschappelijke verhoudingen en de motivering van gewenst nieuw ruim-
tegebruik. Op basis hiervan wordt eerst (3) een hoofdopzet gekozen, waarin de 
ruimtelijke functies een veelal indicatieve situering hebben gekregen. Pas daarna 
vinden (4) de planbeslissingen plaats en krijgen de verschillende ruimtelijke 
functies een precieze situering in de vorm van bestemmingsvlakken. 
 
Paragraaf 3.6.5 opent dan ook met de constatering dat de bestemmingsdifferen-
tiatie tijdens de planvorming aan verandering onderhevig is. In de loop van de 
besluitvorming ontstaat een steeds nauwkeuriger beeld van de te onderscheiden 
bestemmingen. Gekoppeld aan de hiervoor als (3) en (4) onderscheiden planvor-
mingsfasen, zijn twee stappen onderscheiden waarin de bestemmingsdifferentia-
tie tot stand komt. Dit betreft achtereenvolgens de stap van de essentiële be-
stemmingsdifferentiatie en de stap van de toegedeelde bestemmingsdifferentia-
tie. Het onderscheid in de eerste stap wordt - afgezien van art. 10 WRO - bepaald 
door het type gebied, de gekozen hoofdopzet en het ordeningsniveau. Het onder-
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scheid in de volgende stap is afhankelijk van de situering die de bestemmingen in 
het desbetreffende plan ten opzichte van elkaar hebben gekregen. 
Gelet op het bovenstaande kunnen noch essentiële, noch toegedeelde bestem-
mingen in een standaardlijst gevangen worden. Hooguit zou men een beschrij-
ving kunnen geven van het basismateriaal voor een essentiële bestemmingsdiffe-
rentiatie, zoals het voorbeeld dat §3.6.2 bevat. Het proces van bestemmingsdiffe-
rentiatie leidt immers tot steeds verschillende resultaten, maar wel volgens een 
vaste methode. Deze methode is uitsluitend afhankelijk van overwegingen die be-
trekking hebben op de relatie tot de omgeving van gebruiksdoeleinden van de 
grond, bezien op een bepaald ordeningsniveau. Omdat deze overwegingen ver-
schillen naar het type gebied, de gekozen hoofdopzet en de precieze ligging van 
bestemmingsvlakken, leiden zij niet steeds tot dezelfde bestemmingen. Daarom 
zou vooral de methode van bestemmingsdifferentiatie meer aandacht moeten 
genieten. 
Met de beschrijving van het proces van bestemmingsdifferentiatie is bij de toege-
deelde bestemmingsdifferentiatie stiekem al een voorschot genomen op het 
tweede materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO, betreffende de gebruiksvoor-
schriften die zo nodig in verband met de toegedeelde bestemming kunnen wor-
den gegeven. Aan deze voorschriften en het daarop toepasselijke noodzakelijk-
heidsvereiste is het volgende hoofdstuk gewijd. 
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Voorschriften, zo nodig in verband  
met die bestemming 
 
 
4.1  Het tweede hoofdelement 
 
4.1.1  Soorten gebruiksvoorschriften en het noodzakelijkheidscriterium 
 
In §2.1.1 heb ik de materiële normstelling in art. 10 lid 1 WRO vergeleken met 
een bouwwerk in twee lagen, dat is opgericht op het draagvlak van ‘een goede 
ruimtelijke ordening’. De eerste bouwlaag staat voor het eerste materiële hoofd-
element: bestemmingen, nodig ten behoeve van een goede ruimtelijke orde-
ning. De tweede bouwlaag belichaamt het tweede materiële hoofdelement: 
voorschriften, zo nodig in verband met die bestemming. Nu in de hoofdstukken 
2 en 3 duidelijkheid is verkregen over achtereenvolgens het draagvlak en het 
eerste hoofdelement, rest voor het onderhavige hoofdstuk de taak om een nade-
re beschrijving van het tweede hoofdelement te geven. 
De ontstaansgeschiedenis van de in art. 10 lid 1 WRO genoemde voorschriften 
bleek nauw verstrengeld met die van het bestemmingsbegrip en is daarom in 
het voorgaande hoofdstuk reeds in belangrijke mate aan de orde gekomen. In 
§3.4.2 zagen we dat pas met de Nota van wijzigingen naar aanleiding van het 
Voorlopig Verslag inzake het ontwerp van de WRO, een duidelijke scheiding is 
aangebracht tussen de bestemming en de daarmee verband houdende voor-
schriften. Tot dan toe werden de gebruiksmogelijkheden met ruimtelijke ele-
menten min of meer gelijkgesteld met de bestemming. Nu de nieuwe wettekst 
dat niet meer deed, bracht deze het abstracte bestemmingsbegrip binnen be-
reik. Daarbij staat de bestemming als een normatief begrip boven alle gebruiks-
vormen, zowel met ruimtelijke activiteiten als met ruimtelijke elementen. In de 
praktijk bleek een dergelijk bestemmingsbegrip zich echter niet door te zetten. 
Men ziet de bestemming onvoldoende als een normatieve hoedanigheid van de 
grond, die consequent moet worden onderscheiden van het daardoor geregle-
menteerde ruimtegebruik. Dit neemt niet weg dat het wettelijk systeem wel 
uitgaat van een duidelijke scheiding tussen de bestemming en de voorschriften 
betreffende het ruimtegebruik. 
De in art. 10 lid 1 WRO bedoelde voorschriften duidt men aan als de gebruiks-
voorschriften omdat ze - in de woorden van de wet - betrekking hebben op het 
gebruik van grond en opstallen. Met deze voorschriften kunnen beperkingen ge-
formuleerd worden ten aanzien van het ruimtegebruik ter plaatse van een be-
stemmingsaanwijzing, in de vorm van een beperkt toestaan van de mogelijk-
heden tot bebouwing en een beperkt verbieden van de mogelijkheden tot ander 
ruimtegebruik.1 Er zijn drie soorten gebruiksvoorschriften. In de eerste plaats 
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rekent de wetgever daartoe expliciet de bebouwingsvoorschriften.2 Daarnaast 
kent de WRO het aanlegvergunningvereiste (met toetsingscriterium) en het ge-
bruiksverbod (met vrijstellingsbevoegdheid). De onderscheiden soorten ge-
bruiksvoorschriften verschillen naar de bindende werking en de effectuerings-
instrumenten die daaraan zijn verbonden. Zo dienen de bebouwingsvoorschrift-
en voor het gemeentebestuur als toetsingskader voor de bouwvergunning die is 
vereist op grond van het bepaalde in de Woningwet.3 Het aanlegvergunning-
vereiste heeft strikt bindende werking voor de personen die ruimtegebruik uit-
oefenen, terwijl het bijbehorende toetsingscriterium voor het gemeentebestuur 
als toetsingskader dient voor de op grond van het bestemmingsplan vereiste 
aanlegvergunning. Het gebruiksverbod ten slotte heeft strikt bindende werking 
voor de personen die ruimtegebruik uitoefenen. Effectuering van zo’n in het be-
stemmingsplan opgenomen verbod vindt plaats door toepassing van een hand-
havingsbevoegdheid of de verlening van vrijstelling op grond van een aan het 
verbod verbonden vrijstellingsbevoegdheid. 
Vanuit materieelrechtelijk oogpunt bezien, verdienen de hierboven getypeerde 
gebruiksvoorschriften mijns inziens in twee opzichten nadere beschouwing. 
Daarbij denk ik in de eerste plaats aan het object van de verschillende gebruiks-
voorschriften. Op grond van de wettelijke aanduiding is niet zonder meer dui-
delijk op welke gebruiksvormen de onderscheiden voorschriften betrekking 
kunnen hebben. Het onderwerp van de verschillende gebruiksvoorschriften zal 
daarom nader moeten worden beschreven. Voor zover er daarbij sprake is van 
een overlapping - zoals hiervoor aannemelijk is geworden voor het aanlegver-
gunningvereiste en het gebruiksverbod - zal ook het instrumentele onderscheid 
tussen deze twee rechtsfiguren aandacht moeten krijgen. Het tweede aspect be-
treft de mogelijke inhoud van de verschillende gebruiksbeperkingen. Voor alle 
gebruiksvoorschriften geldt dat ze alleen beperkingen van het ruimtegebruik 
kunnen formuleren voor zover dat nodig is in verband met de aangewezen be-
stemming. Zonder een nadere uitwerking blijft dit noodzakelijkheidscriterium - 
en daarmee de mogelijke inhoud van de gebruiksbeperkingen - echter al te 
vaag. 
 
4.1.2  Opzet van dit hoofdstuk 
 
Het voorgaande leidt tot de volgende opzet van dit hoofdstuk. Eerst staat in §4.2 
het object van de gebruiksvoorschriften centraal. Met name door de verschillen-
de historische achtergronden van de gebruiksvoorschriften beschrijft de wet het 
object van die voorschriften in verschillende termen. In §4.2.1 ga ik eerst in op 
de manier van beschrijven aan de hand van ‘werken en werkzaamheden’, zoals 
die in art. 14 WRO voorkomt. Daarnaast hanteert art. 10 WRO een onderscheid 
in termen van ‘gebruikssoorten’, dat ik in §4.2.2 onder de loep neem. In §4.2.3 
blijkt dat er een overlapping bestaat tussen het onderwerp van het gebruiksver-
bod en dat van het aanlegvergunningvereiste. Daarom besteedt §4.2.4 aandacht 
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aan het instrumentele karakter van de artikelen 10 en 14 WRO, dat van belang 
is wanneer er een keuze tussen beide rechtsfiguren openstaat. 
Daarna probeert §4.3 tot een nadere omschrijving van het noodzakelijkheidscri-
terium te komen. In de eerste plaats is daarvoor bepalend wat de wetgever voor 
ogen heeft gestaan met de woorden ‘zo nodig, in verband met die bestemming’4 
in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO. Deze betekenis komt in §4.3.1 aan de 
orde, waarbij de normatieve relatie tussen de artikelen 10 en 14 WRO een be-
langrijke rol speelt. Aanvullend daarop is ook de tweede volzin van invloed ge-
weest op de gebruiksvoorschriften. In §4.3.2 bezie ik de betekenis van deze bepa-
ling, zowel naar de bedoeling van de wetgever als naar de uitleg die deze bepa-
ling van de Kroon en rechters heeft gekregen. Daarbij gaat aparte aandacht uit 
naar een specifiek gevolg voor de inhoud van de gebruiksvoorschriften: de ver-
plichte opname van de tovervrijstelling als verlengstuk van het algemene ge-
bruiksverbod.  
Afsluitend geef ik in §4.4 mijn eigen opvatting weer ten aanzien van die punten 
die nog om een nadere aan- of invulling vragen. Dit betreft in de eerste plaats 
het noodzakelijkheidscriterium. In §4.4.1 geef ik aan hoe de eerste volzin van 
art. 10 lid 1 WRO mijns inziens moet worden gelezen om als rechtvaardiging 
van alle daaronder begrepen gebruiksbeperkingen te kunnen dienen. Daarop 
aansluitend probeer ik in §4.4.2 de reikwijdte van het bestemmingsplan te ver-
duidelijken door stil te staan bij de structuur van het object van dat plan, zowel 
in feitelijke als in kwalitatieve zin. Ten slotte ga ik in §4.4.3 in op de vraag op 
welke wijze de regeling van gebruiksverboden het best kan worden ingericht 
teneinde te voldoen aan de op grond van de jurisprudentie te stellen eisen. 
 
 
4.2  Gebruiksvoorschriften en hun object 
 
Het bestemmingsplan kent drie soorten gebruiksvoorschriften: bebouwings-
voorschriften, aanlegvergunningvereisten en gebruiksverboden. Er zijn ook drie 
gebruikssoorten waarop deze voorschriften betrekking hebben: bebouwing, an-
der grondgebruik en gebruik van de bebouwing.5 Deze twee driedelingen slui-
ten echter alleen op elkaar aan voor wat betreft de bebouwingsvoorschriften en 
de bebouwing. Op het ander gebruik dan bebouwing zijn de gebruiksverboden 
van toepassing, terwijl ook het object van het aanlegvergunningvereiste uit an-
der gebruik dan bebouwing bestaat. In dat verband wordt het echter aangeduid 
als werken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden.6 Aannemelijk is dat 
er een overlapping bestaat tussen het object van de gebruiksverboden ex art. 10 
WRO en dat van het aanlegvergunningvereiste ex art. 14 WRO, zonder dat 
daarmee gezegd wil zijn dat deze twee geheel samenvallen. Hieronder wil ik tot 
een nadere omschrijving zien te komen van het object van de drie soorten ge-
bruiksvoorschriften en tevens wil ik verduidelijken waarom het niet geheel 
zonder zin hoeft te zijn om ten aanzien eenzelfde object over twee verschillen-
de instrumenten te beschikken. 
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4.2.1  Het object in termen van werken en werkzaamheden 
 
De voorschriften omtrent aanlegvergunning op grond van art. 14 WRO bevatten 
niet alleen een toetsingskader, maar regelen ook de aanlegvergunningplicht. 
Daarbij komt dat deze voorschriften hun oorsprong vinden in de Wet Nationaal 
Plan en streekplannen, welke wet voorzag in een ministeriële bezwaarmogelijk-
heid tegen concrete, voorgenomen werken. De gebruiksvoorschriften op grond 
van art. 10 WRO bevatten gebruiksverboden of dienen - in het geval van de be-
bouwingsvoorschriften - als toetsingskader voor een op grond van de Woning-
wet verplichte bouwvergunning of melding. Deze verschillen naar functie en 
voorgeschiedenis maken het begrijpelijk dat voor de aanduiding van het object 
van enerzijds de aanlegvoorschriften en anderzijds de bebouwingsvoorschriften 
en de gebruiksverboden op een verschillende manier aansluiting is gezocht bij 
de gebruiksvormen waarop ze betrekking hebben. Art. 14 WRO beziet het object 
van de aanlegvoorschriften vanuit het vergunningvereiste en spreekt in art. 14 
WRO van ‘werken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden’. Art. 10 WRO 
beziet het object van de bebouwingsvoorschriften en de gebruiksverboden van-
uit de bestuursregelgeving en duidt dit object aan als een gebruikssoort. Desal-
niettemin is het niet ongewoon om voor de beschrijving van het object van de 
bebouwingsvoorschriften het object van de bouwvergunning tot uitgangspunt 
te nemen en te spreken van ‘bouwwerken’. Daarom ga ik hieronder eerst in op 
de terminologie die is verbonden met de effectueringsinstrumenten bouwver-
gunning en aanlegvergunning, welke ons binnenvoert in de wereld van de 
‘werken en werkzaamheden’. Binnen dit begrip laten zich verschillende deel-
verzamelingen benoemen (zie schema 4.1). Afhankelijk van de deelverzameling 
waartoe een gebruiksvorm behoort, kunnen daarop de bebouwingsvoorschrif-
ten of de aanlegvoorschriften van toepassing zijn. 
 
 
a. Bouwwerken 
Wanneer een gebruiksvorm als een bouwwerk is te kwalificeren, dan zijn op 
zo’n bouwwerk - of althans op bepaalde aspecten daarvan - de bebouwingsvoor-
schriften van een bestemmingsplan van toepassing.7 Zoals hiervoor is aangege-
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ven, vindt deze bemoeienis plaats op grond van de Woningwet, die verbiedt om 
te bouwen zonder een bouwvergunning van B&W. Art. 1 lid 1 sub a Ww geeft 
dan ook een omschrijving van ‘bouwen’. In deze omschrijving is het begrip 
bouwwerk een bepalend element.8 In de Woningwet krijgt dit begrip echter 
geen nadere omschrijving. Evenals onder de Ww 1962 het geval was, wordt on-
der de Ww 1991 de inhoud van de term bouwwerk bepaald door een ver-
duidelijkende omschrijving in de bouwverordening en door de jurisprudentie, 
die deze omschrijving tot richtsnoer neemt.9 Zo is in de loop der jaren, aan de 
hand van vele rechterlijke uitspraken over nieuwe of ongewone constructies die 
wellicht een bouwwerk zouden kunnen zijn, voldoende duidelijkheid ontstaan 
over de inhoud van dit begrip. Daarnaast biedt deze wijze van begrenzen het 
voordeel dat de rechter eventuele nieuwe twijfelgevallen kan toetsen aan de - 
vage - criteria die hij ter zake toepast, zonder dat een wettelijke begripsbepaling 
- die deze gevallen onbedoeld zou uitsluiten of omvatten - daaraan in de weg 
staat. 
De begripsomschrijving die is opgenomen in art. 1.1 MBV 1992 is gelijkluidend 
aan die in art. 1 MBV 1965 en verstaat onder een bouwwerk: elke constructie 
van enige omvang van hout, steen, metaal of ander materiaal, die op de plaats 
van bestemming hetzij direct hetzij indirect met de grond verbonden is, hetzij 
direct of indirect steun vindt in of op de grond, bedoeld om ter plaatse te func-
tioneren. Ten aanzien van deze begripsbepaling in de MBV1965 overwoog de 
Hoge Raad destijds dat deze “niet de strekking heeft, de bouwverordening van 
toepassing te doen zijn op constructies die geen bouwwerken zijn in de zin van 
de Woningwet, maar om een uitleg te geven van wat volgens de ontwerpers van 
deze verordening onder ‘bouwwerk’, ook in de zin van de Woningwet, moet 
worden begrepen.” Bij de uitleg van deze bepaling wilde de Hoge Raad niet veel 
gewicht toekennen aan de betekenis die het begrip bouwwerk in het spraak-
gebruik heeft, omdat deze al te onbestemd is. Het college overwoog dat daar-
entegen “voor de betekenis van het begrip bouwwerk in de Woningwet (...) van 
meer gewicht is dat door de Woningwet een aantal uiteenlopende belangen 
worden beschermd, waaronder naast de belangen van veiligheid, hygiëne en 
huisvesting, ook het belang betrokken bij het uiterlijk van bouwwerken, zowel 
op zichzelf als in de omgeving.”10 
De jurisprudentie die met betrekking tot het begrip bouwwerk in de zin van de 
Woningwet is ontstaan, laat zich mijns inziens zo interpreteren, dat daarin met 
behulp van drie cumulatieve criteria wordt getoetst of er wordt voldaan aan de 
bovenstaande omschrijving. Daartoe moet er sprake zijn van: (1) een bouwcon-
structie, (2) van enige omvang en (3) met plaatsgebondenheid, ofwel (3a) naar de 
aard van de constructie, ofwel (3b) naar de kennelijke functie van de construc-
tie. Aan alledrie de vereisten moet derhalve zijn voldaan, waarbij voor het derde 
vereiste twee alternatieve invullingen openstaan. Daarbij herinner ik eraan dat 
de criteria volgens de Hoge Raad moeten worden uitgelegd in het licht van hun 
betekenis voor de hierboven aangegeven belangen, waardoor elk criterium een 
sterk kwalitatief karakter krijgt. Dit wil ik hieronder aan de hand van een be-
perkt aantal voorbeelden verduidelijken.  
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1. Een bouwconstructie 
Bij een bouwwerk gaat het in de eerste plaats om een constructie, een samenge-
steld maaksel.11 Zo motiveerde de Kroon de zogeheten spontane vernietiging 
van de weigering van een bouwvergunning voor een trailerhelling als volgt: 
“dat blijkens een terzake ingesteld onderzoek de trailer-helling bestaat uit een 
verharding van beton, die in een gootvormige uitgraving van de oever en het 
aangrenzend terrein is gestort; dat een dergelijke oever- en terreinverharding 
niet kan worden aangemerkt als een bouwwerk, doch als een werk, geen bouw-
werk zijnde moet worden beschouwd; dat derhalve voor de uitvoering van een 
dergelijk werk geen bouwvergunning is vereist.”12 Kennelijk draagt een eenvou-
dige oppervlakteverharding onvoldoende het karakter van een constructie om 
deze als een bouwwerk te kunnen kwalificeren. In de rechtspraak neemt men 
het constructiekenmerk echter soms nogal snel aan, terwijl daar in andere ge-
vallen een strenge toetsing aan voorafgaat. Een voorbeeld van een ruime uitleg 
toont de casus waarin een erfafsluiting ter discussie stond die was opgericht in 
de zijdelingse perceelsgrens vóór de voorgevel. Het ging om een tiental twee 
meter hoge palen, die op een onderlinge afstand van circa 40 centimeter in de 
grond waren geplaatst en op geen enkele wijze met elkaar waren verbonden. 
Naar het oordeel van de Afdeling rechtspraak vormden de palen “door de wijze 
waarop zij zijn geplaatst visueel zo zeer een geheel dat hier van een constructie 
in de zin van genoemd artikel van de bouwverordening gesproken moet wor-
den.”13 Een ruime uitleg lijkt eveneens aanwezig in het oordeel van de ABRS dat 
een in een bestemmingsplan geprojecteerde strekdam een bouwwerk is, zodat 
daarvoor geen aanlegvergunningvereiste als bedoeld in art. 14 WRO in het plan 
kan worden opgenomen.14 Een meer stringente toetsing aan het constructie-
kenmerk blijkt uit de motivering van de uitspraak met betrekking tot een ski-
baan. Deze bestond uit een vlechtwerk van dunne kunststof matten, dat met 
een vilten onderlaag was uitgespreid op een aarden helling. De Afdeling recht-
spraak overwoog: “Aanvankelijk was het geheel door middel van haringen ver-
ankerd. Naderhand zijn deze evenwel verwijderd, omdat een losse ligging een 
gunstiger effect bleek op te leveren. Voor de aanvang van het zomerseizoen 
worden de matten en de viltlaag opgerold om ‘s winters weer te worden neerge-
legd. Alvorens de skimat uit te spreiden heeft appellante hier en daar door af-
gravingen en ophogingen het natuurlijke bodemreliëf enigszins gewijzigd. Deze 
werkzaamheden vallen niet onder het begrip bouwen. De Afdeling is voorts van 
oordeel dat ook het uitleggen op de grond van een plat vlechtwerk niet kan 
worden getypeerd als het oprichten of plaatsen van een bouwwerk. Het betreft 
hier een voorziening in het platte vlak, die is te beschouwen als een werk, geen 
bouwwerk zijnde, zoals ook een wegverharding een werk, doch geen bouwwerk 
is.”15 Vele jaren later sprak de Afdeling bestuursrechtspraak zich uit over het ka-
rakter van zogeheten wormenbedden, die door een wormencomposteringsbe-
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drijf over een oppervlakte van 120 bij 140 meter buiten het bouwperceel waren 
aangebracht.16 In dat geval was de Afdeling wel van oordeel dat “de wormen-
bedden - gelegen op folie en omgeven door een houten omranding - als bouw-
vergunningplichtige bouwwerken zijn aan te merken (...).”17 Uit deze voorbeel-
den blijkt wel dat de kwalificatie als bouwwerk ook erg afhankelijk is van het 
soort werk waar het om gaat, in het licht van de hierboven genoemde belangen 
van veiligheid, hygiëne en huisvesting, alsook het uiterlijk van bouwwerken 
zowel op zichzelf als in relatie tot de omgeving beschouwd. 
Naast het constructie-aspect is ook het karakter als bouwsel van belang. Kenne-
lijk schieten ondergrondse leidingen in dit opzicht tekort, zodat ze niet tot de 
bouwwerken worden gerekend.18 Duidelijk is wel dat bij dit oordeel ook rechts-
politieke overwegingen een rol spelen, gezien het grote economische belang dat 
deze leidingen vertegenwoordigen.19 Een eerste - strafrechtelijke - uitspraak over 
dit onderwerp had betrekking op een waterleiding met een lengte van ongeveer 
10 kilometer, die onder meer bestond uit een stelsel van door middel van zoge-
naamde steekmoffen aan elkaar gekoppelde, uit polyvinylchloride vervaardigde 
buizen met een diameter van ongeveer 40 cm. Deze buizen waren gewoon in de 
grond gelegd op een diepte van circa 1,25 meter en rustten niet op een funde-
ring. De kantonrechter meende dat een dergelijk werk naar algemeen spraak-
gebruik niet een bouwwerk is te noemen, zodat in casu niet was bewezen dat er 
sprake was van bouwen in de zin van de Woningwet.20 Dit vonnis gaf Verplanke 
aanleiding een openbare waarschuwing te richten aan alle kabel- en buizenleg-
gers.21 Vervolgens deden echter met name de kroonuitspraken ten aanzien van 
de zogeheten Total-pijpleiding nog veel meer stof opwaaien. Dit werk betrof een 
hogedruk olieleiding van de olieterminal op de Maasvlakte bij Rotterdam naar 
de olieraffinaderij in het Sloegebied bij Vlissingen. De leiding bestond uit stalen 
buizen met een diameter van 60 centimeter en zou zonder fundering worden 
ingegraven, met een minimale gronddekking van circa 1,25 meter. Veel van de 
betrokken gemeenten verzetten zich tegen de realisering van de leiding door 
daarvoor een bouwvergunning te verlangen die - wegens strijd met het be-
stemmingsplan - niet kon worden verleend. De voor Total optredende Gasunie 
vorderde een verbod ten aanzien van de gemeente Spijkenisse om de aanleg van 
de leiding te verhinderen. Naar het oordeel van de president van de rechtbank 
Rotterdam viel de desbetreffende pijpleiding echter onder de omschrijving van 
bouwwerk, zoals die - in overeenstemming met de MBV - in de gemeentelijke 
bouwverordening van Spijkenisse was opgenomen.22 En in hoger beroep zag het 
Hof ’s-Gravenhage geen grond om aan te nemen dat de pijpleiding niet valt on-
der het begrip bouwwerk als bedoeld in de bouwverordening en de Woning-
wet.23 Op dezelfde dag vernietigde de Kroon ‘spontaan’ de weigering van een 
bouwvergunning voor andere gedeelten van de Total-pijpleiding. Daarbij werd 
overwogen dat “een olieleiding als waarvan hier sprake is, stellig niet is aan te 
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merken als een bouwwerk in de zin van de Woningwet.”24 Door dit stellige oor-
deel werd het voor de gemeenten nagenoeg onmogelijk zich tegen de realise-
ring van de leiding te verzetten, omdat in de - veelal verouderde - bestemmings-
plannen een daarop toegesneden aanlegvergunningvereiste ontbrak. Soortgelij-
ke spontane vernietiging ontmoetten besluiten waarbij bouwvergunning was 
geweigerd voor een aardgasleiding bestaande uit stalen buizen met een diame-
ter van 90 centimeter, die zonder fundering zou worden ingegraven met een 
minimale gronddekking van circa 1,25 meter.25  
Enigszins vergelijkbaar met ondergrondse leidingen zijn zogeheten duikers. Dit 
zijn onder een weg, dijk of dam gelegen kokers voor de wateraanvoer of -afvoer. 
Over de kwalificatie van deze voorzieningen als ‘werk’, bestaat geen duidelijk-
heid. Omdat er mijns inziens geen twijfel aan kan bestaan dat het hier om con-
structies gaat die beantwoorden aan de beide hierna te verduidelijken criteria, 
staat ook in dit geval het bouwselkarakter van zo’n constructie ter discussie. In 
het kader van een strafvervolging moest de rechtbank van Middelburg zich uit-
spreken over het bouwvergunningplichtige karakter van een duiker ter lengte 
van 34,80 meter en met inwendige afmetingen van 1,00 meter bij 1,20 meter. 
Deze duiker bestond uit 32 nagespannen geprefabriceerde gewapend betonnen 
elementen met een schuifkoker van vier elementen, welke schuifkoker was 
voorzien van een schuifgeleiding en een afdekplaat. De rechtbank beschouwde 
de duiker als een onderdeel van de daarboven gelegen weg die - als een geheel 
van een aarden baan met een daarop aangebrachte verharding - niet als een 
bouwwerk in de zin van de Woningwet kon worden beschouwd. En daarom kon 
ook een samenstellend onderdeel, zoals de duiker in kwestie, geen bouwwerk 
zijn.26 In cassatie was de Hoge Raad van oordeel dat “voor de vraag of de duiker 
als een bouwwerk in de zin van de Woningwet moet worden aangemerkt, deze 
duiker op zich zelf moet worden beschouwd.”27 De zaak werd voor een nieuwe 
berechting verwezen naar het Hof te Den Haag, maar het door deze instantie 
gegeven oordeel is bij mijn weten niet gepubliceerd. Hoe dit ook zij, duidelijk is 
dat ondergrondse leidingen en duikers alleen van de verzameling van bouw-
werken kunnen worden uitgesloten door te stellen dat ze niet voldoen aan de 
eis dat het om een ‘bouw’constructie moet gaan.28 
 
2. Van enige omvang 
Een tweede criterium waaraan bouwwerken moeten voldoen, is de eis dat ze 
‘van enige omvang’ moeten zijn. In het geval van kleinere bouwconstructies die 
wel aan het derde criterium voldoen, kan men dan toch tot het oordeel komen 
dat er in casu geen sprake is van een bouwwerk en dientengevolge ook niet van 
een bouwvergunningplicht. Pijnenburg illustreerde dit ooit met het volgende 
onschuldige voorbeeld: “Iemand richt iets op zonder bouwvergunning. Hij 
timmert bijvoorbeeld een konijnehok voor zijn zoon (althans voor diens konijn) 
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in de mening, dat men hiervoor geen bouwvergunning nodig heeft.”29 Deze me-
ning - die op een zekere opvatting over het omvangcriterium zal berusten - mo-
ge in casu niet onjuist zijn, in het algemeen moeten we voorzichtig zijn met 
een puur kwantitatieve uitleg van het omvangcriterium. 
In het eerder genoemde arrest van de Hoge Raad uit 1972 oordeelde dit college 
dat een benzinepompinstallatie - bestaande uit twee groepen van drie pompen, 
met daarbij behorend vier tanks, leidingen, twee perrons en vier lichtmasten - 
als een bouwwerk in de zin van de Woningwet moet worden beschouwd. Daar-
toe werd onder meer overwogen dat “bij de mondelinge behandeling van het 
betreffende wetsontwerp in de Tweede Kamer is opgemerkt dat het begrip 
bouwwerk ‘alles en nog wat’ kan omvatten, waarbij onder meer als voorbeeld is 
genoemd: televisiemasten; dat uit de wetsgeschiedenis tevens blijkt dat een 
bouwwerk in de zin van de wet van kleiner afmetingen kan zijn dan nodig is 
om ‘een voor mensen toegankelijke ruimte’ te omvatten.” Voorts hanteerde de 
Hoge Raad in dit verband de hiervoor weergegeven overweging dat bij de bepa-
ling van de betekenis van het begrip bouwwerk in de zin van de Woningwet, de 
door die wet beschermde belangen een rol dienen te spelen.30 Een en ander wijst 
erop dat ook kleine bouwconstructies die door hun uiterlijk of anderszins - bin-
nen de sfeer van de door de Woningwet beschermde belangen - een zekere in-
vloed op hun omgeving hebben, tot de bouwwerken in de zin van de Woning-
wet kunnen worden gerekend.31 
 
3. Met plaatsgebondenheid 
Het derde criterium waaraan een bouwwerk moet voldoen, is dat het over de ei-
genschap beschikt dat het steeds op dezelfde plaats aanwezig is. In de verduide-
lijkende omschrijving in art. 1.1 MBV 1992 komt dit kenmerk op twee plaatsen 
tot uiting, waar achtereenvolgens sprake is van ‘op de plaats van bestemming’ 
en van ‘bedoeld om ter plaatse te functioneren’. In samenhang met deze om-
schrijvingselementen kan op twee manieren worden voldaan aan het kenmerk 
van plaatsgebondenheid. 
 
3a. Plaatsgebondenheid naar de aard van de constructie 
De meest voor de hand liggende manier waarop een bouwconstructie van enige 
omvang kan beantwoorden aan het criterium van plaatsgebondenheid, vloeit 
voort uit de aard van de constructie. Wanneer de constructie vast met de grond 
is verbonden, dan is deze niet zomaar verplaatsbaar en daarmee plaatsgebon-
den. Deze fysieke verbondenheid met de grond kan ofwel direct, ofwel indirect 
vorm krijgen. Veruit de meeste bouwwerken zijn direct met de grond verbon-
den, doordat ze - al dan niet met een fundering - in de grond zijn ingegraven. 
Een mooi voorbeeld van directe verbondenheid met de grond, biedt de anekdote 
van de Zuidlaarder woonboot. Ooit was de woonboot ‘De Rimboe’ als vaartuig 
afgemeerd aan de westoever van het Zuidlaardermeer. Op een gegeven moment 
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bleek dat de boot - hetzij tengevolge van een geleidelijke verzanding van het 
desbetreffende deel van het meer, hetzij tengevolge van zandopspuitingen - niet 
meer verplaatsbaar was. De romp van het schip lag niet in het water, maar was 
vast verbonden met de oeverbodem. Daarop stelde de gemeente dat er sprake 
was van bouwen zonder de vereiste vergunning en maande deze de eigenaar 
aan om het bouwwerk te verwijderen. In rechte was ook de rechtbank van oor-
deel dat, nu was gebleken dat “deze boot met de grond is verbonden en daarin 
steun vindt, moet worden aangenomen, dat de woonboot ‘De Rimboe’ als 
bouwwerk dient te worden aangemerkt in de zin van de Woningwet.”32  
Een vaste verbinding met de grond kan echter ook op indirecte wijze vorm krij-
gen en geeft dan al gauw aanleiding tot een moeilijker oordeelsvorming. Een 
oud voorbeeld biedt het geval van een drijvende aanlegsteiger die de exploitant 
van een jachthaven zonder bouwvergunning in de gemeente Steenderen had 
doen aanleggen. Deze aanlegsteiger bestond uit een drijvend gedeelte, dat lig-
plaats bood voor circa 26 boten, en uit een vast gedeelte, met een lengte van cir-
ca 10 meter en een breedte van circa 1,75 meter, dat was bevestigd op een zestal 
in de grond staande palen. Het drijvende gedeelte werd op zijn plaats gehouden 
door drie zware palen, van circa 40 bij 40 centimeter, die in de bodem waren 
geheid en vele meters boven het water uitstaken. Het vaste en het drijvende ge-
deelte waren verbonden door een op die beide gedeelten rustende loopbrug en 
wel aldus dat deze de - door de ter plaatse sterk wisselende waterstanden - op en 
neer gaande bewegingen van het drijvende gedeelte kon volgen. Naar het oor-
deel van het Hof Arnhem, dat daarvoor een plaatselijke bezichtiging hield, 
moest deze constructie als één geheel worden beschouwd, daar geen van de on-
derdelen kon worden gemist om aan het doel - een van en naar het land gemak-
kelijk toegankelijke aanlegsteiger - te beantwoorden. Daartoe zocht dit college 
in de eerste plaats aansluiting bij de door de Woningwet beschermde belangen, 
met name het belang betrokken bij het uiterlijk van bouwwerken in relatie tot 
hun omgeving. In casu was het Hof van oordeel “dat de, blijvend bedoelde, con-
structie, mede gelet op de omvang ervan, in de omgeving waar deze is gelegen, 
een duidelijke inbreuk maakt; met name wordt het karakter van de plas in de 
zandput door de constructie gewijzigd en beïnvloed.” Daarop aansluitend 
overwoog het college “dat ook de omschrijving van het begrip bouwwerk in de 
Bouwverordening van de Gemeente (gelijk aan de Modelbouwverordening) - el-
ke constructie van enige omvang van hout, steen, metaal of ander materiaal, 
welke op de plaats van bestemming hetzij direct hetzij indirect met de grond 
verbonden is, hetzij direct of indirect steun vindt in of op de grond - een aan-
wijzing oplevert wat onder een bouwwerk moet worden verstaan.” Tezamen 
bracht dit het Hof tot het - voorlopig - oordeel dat de onderhavige constructie 
als een bouwwerk moest worden beschouwd.33 
In een meer recente uitspraak betreffende een soortgelijke constructie, zoekt de 
ABRS niet expliciet aansluiting bij de door de Woningwet beschermde belan-
gen, maar wel bij de indirecte fysieke verbondenheid met de grond. Het betrof 
de realisering van 80 drijvende recreatiewoningen, zogeheten marina’s, be-
staande uit een houten opbouw die op een betonnen bak wordt geplaatst. De 
marina’s zijn op twee plaatsen, telkens met twee boven elkaar gesitueerde sta-
len geleidingsbeugels, verankerd aan een betonnen paal met een lengte van 15 
meter, waarvan 7 meter in de ondergrond is gedreven. Deze verankering heeft 
tot doel dat de marina’s wel op en neer kunnen bewegen maar niet kunnen 
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gaan overhellen, in welke richting dan ook. Anders dan destijds de Vz.ARRS34 
was de Afdeling bestuursrechtspraak van oordeel dat “mede gezien deze solide 
verankering en het plaatsgebonden karakter van het geheel”, sprake was van 
een bouwwerk in de zin van de Woningwet. Voor het antwoord op de vraag of 
van een dergelijk bouwwerk kan worden gesproken, achtte de Afdeling door-
slaggevend: “de wijze waarop de marina’s feitelijk zijn verankerd, nu de con-
structie daarop ook is afgestemd.” Opmerkelijk is dat ook de bouw van de cais-
sons die de onderbouw van een marina zullen vormen, op een locatie dicht bij 
de uiteindelijke plaats van bestemming van de marina’s, als een onderdeel van 
de vergunningplichtige bouw van de marina’s werd gezien.35 Deze bouwwerken 
hebben slechts een zwak plaatsgebonden karakter, omdat ze niet bedoeld zijn 
om ter plaatse van het - tijdelijke - bouwdok te functioneren. Oudere uitspraken 
met betrekking tot dergelijke hulpconstructies die nodig zijn voor de realise-
ring van bouwwerken, geven geen eenduidig beeld van de bepaling van hun ka-
rakter als ‘werk’. 
Zo sprak de Kroon zich uit over het karakter van een bouwstelling ten behoeve 
van de aanleg van de eerder genoemde Total-pijpleiding. Het ging om een stel-
ling die - blijkens de bouwaanvraag - zou bestaan uit twee, ter weerszijden van 
de Schuddebeursdijk op onderlinge afstand van 50 meter te plaatsen stalen 
masten, aan betonblokken bevestigd en met een hoogte van 10,5 meter, waar-
aan een stalen draagconstructie is bevestigd. Naar het oordeel van de Kroon 
moest deze stelling als een bouwwerk in de zin van de Woningwet worden aan-
gemerkt36. Evenzo was de president van de rechtbank ’s-Hertogenbosch van me-
ning dat voor het plaatsen van een bouwschutting met een hoogte van 1,90 me-
ter een bouwvergunning was vereist.37 Geheel anders liep het met de kwalifica-
tie van een damwand en een overkluizing die nodig waren voor de aanleg van 
een spoorwegtunnel. De president van de rechtbank Rotterdam stelde vast dat 
de damwand na de voltooiing van de spoorwegtunnel weer uit de grond zou 
worden getrokken worden en overwoog: “Deze damwanden zijn dan ook tijde-
lijke hulpwerken voor het bouwen waarvan geen vergunning is vereist, omdat 
zij niet als bouwwerk in de zin van art. 1 van de Woningwet beschouwd kunnen 
worden. Het feit dat het hier een damwand van zeer aanzienlijke omvang be-
treft, gelijk eisers benadrukken, kan niet tot een ander oordeel leiden.” Ook ten 
aanzien van een overkluizing, die was ontworpen ter plaatse van een afrit van 
de Willemsbrug teneinde tijdens de bouw van de tunnel zo weinig mogelijk 
verkeershinder (of: hinder voor het verkeer?, PvdR) te veroorzaken, kwam de 
president tot een gelijkluidend oordeel: “Daarmee wordt evenwel aan het gehe-
le werk, zoals in het bestek omschreven en derhalve inclusief de overkluizing, 
niet het karakter van hulpconstructie ontnomen, zodat ook van de overkluizing 
moet worden gezegd, dat het geen bouwwerk in de zin van de Woningwet is 
(...).”38 Blijkens de weergegeven overwegingen gaf voor de president niet alleen 
het tijdelijke karakter, maar vooral ook het - afgeleide - hulpkarakter van de te 
kwalificeren constructies de doorslag. Daarmee onderscheidt deze uitspraak 
zich van de drie eerder genoemde, waarin juist ondanks het feit dat het om 
hulpconstructies ging, toch werd aangenomen dat er sprake was van bouwwer-
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ken. Al met al denk ik dat de rechtspraak in het geval van hulpconstructies - die 
noodzakelijk zijn voor de realisering van een bouwwerk en die wel fysiek 
plaatsgebonden zijn maar slechts zijn bedoeld om tijdelijk ter plaatse te functi-
oneren - bereid is om sneller aan te nemen dat wordt voldaan aan de eis van 
plaatsgebondenheid. Voor de bepaling van een standpunt ter zake zal doorslag-
gevende betekenis toekomen aan de mate van ingrijpendheid die de desbetref-
fende hulpconstructie uit oogpunt van de door de Woningwet te beschermen 
belangen heeft. 
 
3b. Plaatsgebondenheid naar de kennelijke functie van de constructie 
Ook constructies die niet direct of indirect met de grond zijn verbonden, maar 
die alleen steun vinden in of op de grond - zoals tenten en wagens - en die dus 
verplaatsbaar zijn, kunnen toch een bouwwerk in de zin van de Woningwet 
zijn. Dit is het geval wanneer uit het kennelijk gebruik van de constructie of de 
kennelijke bedoeling van de gebruiker voldoende duidelijk naar voren komt dat 
het functioneren verbonden is met één concrete situering. Het zal duidelijk zijn 
dat de toetsing aan dit criterium de meeste stof tot discussie heeft gegeven. Be-
roemde voorbeelden zijn de veelal op bosperceeltjes geplaatste mobiele39 of sta-
caravans40, de uit oude voertuigen bestaande schuilhutten of opslagplaatsen - 
voor de land- of bosbouw of de jacht - in het buitengebied41, alsmede de op land-
bouwvoertuigen opgestelde reclames langs wegen.42 In al deze gevallen probeert 
men te ontkomen aan de bebouwingsvoorschriften die doorgaans in de desbe-
treffende bestemmingsregelingen zullen zijn opgenomen en die de beoogde 
bouwwerken niet zullen toestaan. Dat neemt niet weg dat deze werken, mocht 
het inderdaad niet om bouwwerken gaan, ook nog zouden kunnen worden ge-
weerd via het aanlegvergunningvereiste of het gebruiksverbod. Bepalend voor 
de kwalificatie van dergelijke werken is dus met name een oordeel over de fei-
ten, die ofwel in de richting van plaatsgebondenheid ofwel in de richting van 
een zekere mobiliteit zullen wijzen. 
Een voorbeeld van beide kwalificaties levert de uitspraak inzake een naturisten-
terrein in Etten-Leur, waarop zonder bouwvergunning twee wagens aanwezig 
waren. De ene wagen was van oorsprong een zogenaamde directiewagen, welke 
voor een deel was ingericht als toiletgelegenheid en die voor het overige in ge-
bruik was als opslagplaats. Deze wagen bevond zich op een vaste plaats. De Af-
deling rechtspraak overwoog dat dit voormalige voertuig weliswaar nog van 
wielen was voorzien, “doch dat feit kan er niet aan in de weg staan dat deze wa-
gen, gelet op de omvang, de constructie en het plaatsgebonden karakter, dient 
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te worden beschouwd als een bouwwerk (...).” De andere wagen was een toerca-
ravan die werd gebruikt voor de opslag van materialen die nodig waren bij het 
onderhoud van het terrein en de daarop aanwezige bebossing. Deze toercaravan 
werd regelmatig verplaatst, teneinde onder bereik te zijn op de plaatsen waar 
onderhoudswerkzaamheden worden verricht. De Afdeling was daarom van oor-
deel dat het voertuig niet als een bouwwerk kon worden aangemerkt.43 
In een geding betreffende werken en werkzaamheden die werden uitgevoerd 
ten behoeve van een tennistoernooi, stond - onder meer - het bouwwerkkarakter 
van de te plaatsen demontabele tribunes ter discussie. In de overwegingen die 
de ABRS hieraan wijdde, lijkt niet alleen het tijdelijke karakter van deze con-
structies, maar ook het gewicht van andere dan door de Woningwet bescherm-
de belangen een rol te spelen. Zo stelde de Afdeling vast dat de tribunes “slechts 
een beperkt aantal dagen per jaar gemonteerd staan opgesteld. Met de montage 
en demontage is eveneens enige tijd gemoeid. Het geheel neemt een periode 
van ten hoogste drie weken in beslag. Voorts is van belang dat het evenement 
waarvoor de tribunes worden geplaatst een zeer lage frequentie kent, namelijk 
één maal per jaar. Vast staat voorts dat er geen enkele aanwijzing is dat de tri-
bunes langer dan de genoemde tijd op de in geding zijnde locatie aanwezig zul-
len zijn, dan wel dat de kortstondige aanwezigheid van de tribunes een blijven-
de planologische inbreuk op het desbetreffende gebied teweegbrengt.” De Afde-
ling was daarom van oordeel “dat het in geding zijnde plaatsen van tribunes die 
slechts gedurende een beperkt aantal dagen zullen zijn opgesteld, onder de ge-
geven omstandigheden niet kan worden aangemerkt als bouwen (...).”44 Wat er 
ook zij van de relevant geachte, eventuele ‘planologische’ inbreuk, in elk geval 
werd ook hier in onvoldoende mate voldaan aan de plaatsgebondenheid naar de 
kennelijke functie om de tribunes bouwvergunningplichtig te achten. 
Met het oog op de hier aan de orde zijnde invulling van de plaatsgebondenheid 
aan de hand van de kennelijke functie van een constructie, verdient een uit-
spraak vermelding die nader ingaat op het omschrijvingselement ‘plaats van 
bestemming’. Deze uitspraak betrof het niet alledaagse geval van een klokken-
stoel met carillon, die iemand in Drachten zonder bouwvergunning op zijn 
perceel had opgericht. De klokkenstoel bestond uit een metalen constructie, 
met een lengte en een breedte van ongeveer 4 meter en een hoogte van onge-
veer 7 meter, waarin ongeveer 10 klokken hingen. De rechthebbende beweerde 
dat hij de klokkenstoel tijdelijk op zijn erf had geplaatst, omdat de definitieve 
plaats nog moest worden vastgesteld. Het als een gedenkteken bedoelde carillon 
moest namelijk nog een ‘waardige plaats’ krijgen. Nu de klokkenstoel niet op de 
definitieve plaats van bestemming stond, was er derhalve ook geen sprake van 
een bouwwerk. In cassatie onderschreef de Hoge Raad de overwegingen die de 
kantonrechter ter zake had geformuleerd: “Ofschoon enige toelichting op ver-
melde in de Bouwverordening gegeven definitie van ‘bouwwerk’ ontbreekt, is 
het duidelijk dat ‘plaats van bestemming’ niet moet worden opgevat als ‘plaats 
van voorkeur’, doch veeleer als de plaats waarop de konstruktie wordt opge-
trokken om aldaar te gaan functioneren, zodat bijvoorbeeld buiten het regiem 
van de Bouwverordening vallen veelsoortig konstruktiewerk op industriële ter-
reinen buiten de eigenlijke bouwplaats (prefabrikage e.d. en opslag van kon-
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strukties welke zonder ter plaatse gebruikt te worden bestemd zijn om elders te 
gaan funktioneren). Nu vaststaat, dat de onderwerpelijke metaalkonstruktie is 
vervaardigd met de bedoeling hierin het carillon op te hangen en dit ter plaatse 
te doen spelen, is er geen twijfel mogelijk, dat de konstruktie zich op de plaats 
van bestemming bevindt.”45  
De hierboven genoemde uitzondering voor constructiewerk op industriële ter-
reinen blijft wel beperkt tot gebruik voor opslagdoeleinden. Hiertoe behoren 
niet geprefabriceerde demonstratiemodellen van kassen en tuinhuisjes die ten-
toongesteld staan op een tuincentrum of bedrijfsperceel, opdat klanten daaruit 
een keuze kunnen maken. Kopers krijgen dan doorgaans een exemplaar gele-
verd dat in gedemonteerde staat in voorraad wordt gehouden. Naar aanleiding 
van een dergelijke situatie overwoog de Afdeling rechtspraak: “Naar het oordeel 
van de Afdeling staan de in geding zijnde objecten gezien hun functie van 
showmodel op de plaats van hun bestemming als onderdeel van de uitrusting 
van het tuincentrum. Daaraan kan het karakter van bouwwerken dan ook niet 
worden ontzegd.” De bedoeling om ter plaatse permanent over demonstratie-
modellen te beschikken, bewerkstelligt derhalve dat de verplaatsbare kassen en 
tuinhuisjes op hun plaats van bestemming staan. Omdat er in de opstelling re-
gelmatig veranderingen naar aantal en type van de demonstratiemodellen zul-
len optreden, kan de bouwvergunning naar het oordeel van de Afdeling - ter 
voorkoming van onnodige rompslomp - zo worden geformuleerd dat binnen 
bepaalde grenzen veranderingen van de situatie daardoor gedekt blijven.46 
Met het bovenstaande is enige duidelijkheid verschaft over de inhoud van het 
begrip bouwwerk. Ter afsluiting van dit onderwerp wijs ik er nog op dat de ver-
zameling van bouwwerken uiteenvalt in twee deelverzamelingen: die van de 
gebouwen en die van de bouwwerken geen gebouwen zijnde. Deze tweedeling is 
in de praktijk niet van belang ontbloot, omdat bestemmingsplannen veel min-
der mogelijkheden bieden voor de realisering van gebouwen dan voor die van 
andere bouwwerken. Wanneer een constructie gekwalificeerd kan worden als 
een bouwwerk geen gebouw zijnde, biedt dit derhalve ruimere realiseringsmo-
gelijkheden. Volgens art. 1 sub c Woningwet is een gebouw: elk bouwwerk, dat 
een voor mensen toegankelijke overdekte geheel of gedeeltelijk met wanden 
omsloten ruimte vormt. Het gaat er dus niet om of een dergelijke ruimte voor 
(verblijf door) mensen is bedoeld, maar of deze voor mensen toegankelijk is. Dat 
betekent dat bijvoorbeeld silo’s, tanks en ook dierenverblijven gebouwen zijn 
wanneer ze aan de bovenstaande omschrijving voldoen. Zo overwoog de ABRS 
ten aanzien van een kippenhok, dat dit “bestaat uit een gesloten houten con-
structie met een lengte van 6 m, een breedte van 1,15 m. en een dakhoogte op-
lopend van 1,6 m. naar 1,8 m. Inwendig heeft het vier compartimenten, ieder 
voorzien van een toegangsdeur met een hoogte van circa 1,3 m. Het is dan ook 
voor mensen toegankelijk en begaanbaar. Dat volwassenen bij binnenkomst 
wellicht moeten bukken, doet daaraan niet af. Voorts vormt het een geheel met 
wanden omsloten ruimte. De rechtbank heeft het terecht aangemerkt als een 
gebouw.”47 Deze kwalificatie heeft dus tot gevolg dat op het desbetreffende kip-
penhok de bebouwingsvoorschriften met betrekking tot de aard, situering en 
afmetingen van gebouwen van toepassing zijn. 
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b. Werken, geen bouwwerken zijnde, en werkzaamheden 
Uit oogpunt van realiseringsmogelijkheden bestaat er meer vrijheid voor de 
andere werken, geen bouwwerken zijnde, en werkzaamheden dan voor de 
bouwwerken. Laatstgenoemde zijn immers altijd in beginsel bouwvergunning-
plichtig op grond van het bepaalde in art. 40 Ww. De andere werken en werk-
zaamheden zijn alleen aanlegvergunningplichtig voor zover een bestemmings-
plan zo’n plicht voor met name genoemde werken en werkzaamheden in het 
leven roept. Hieronder bezie ik op welke gebruiksvormen deze aanlegvergun-
ningplicht betrekking kan hebben. Zo’n verduidelijkende beschrijving van de 
inhoud van de andere werken en werkzaamheden is mogelijk aan de hand van 
de wetsgeschiedenis en de praktijk onder de WRO. Daaraan voorafgaand sta ik 
eerst kort stil bij de oorsprong van het gebruik van deze begrippen in relatie tot 
het object van de bestemmingsvoorschriften. Deze voorgeschiedenis begint bij 
het voorstel voor een nieuwe Woningwet van de Staatscommissie-Frederiks en 
krijgt een vervolg met het Basisbesluit en de WNPS, alsmede met het ontwerp 
van een Ruimtewet van de Staatscommissie-Van den Bergh.  
De Staatscommissie-Frederiks wenste de bescherming van de bestemming uit te 
breiden en introduceerde daartoe naast de bouwvergunning de aanlegvergun-
ning. Deze had betrekking op bepaalde, bij amvb aan te wijzen werken. Zoals 
we in §3.3.1 zagen, had de commissie hierbij het oog op werken van duurzame 
aard, anders dan bouwwerken. Als voorbeelden noemde zij: wegen, kanalen, 
havens, bruggen, tunnels, vliegvelden, begraafplaatsen, afgravingen, enz. Het 
gaat dus om ruimtelijke elementen anders dan bouwwerken, die men niet zon-
der vergunning mocht aanleggen of wijzigen. Revers wees er al snel op dat hier 
geen scherpe scheiding valt aan te brengen ten opzichte van het gebruik dat 
men niet tot de bestemming als zodanig rekende, ofwel de ruimtelijke activitei-
ten. 
In het Basisbesluit en de daarmee - op dit onderdeel - overeenstemmende WNPS 
werden bepaalde werken onderworpen aan een meldingsplicht en een be-
zwaarbevoegdheid. Deze werken mochten onder andere niet in strijd zijn met 
(een ontwerp van) een uitbreidingsplan. In § 3.3.2 zagen we dat onder deze wer-
ken ook werkzaamheden werden begrepen, met uitzondering van normale ex-
ploitatiewerkzaamheden als bemesting, beweiding, bewerking, enz. In de prak-
tijk werd de bezwaarbevoegdheid behalve ten aanzien van bouwwerken, ook 
toegepast ten aanzien van het bouwrijp maken van terreinen, de afgraving van 
duinterreinen, egalisatie, demping, graverijen, vuilstorten, inrichting van kam-
peerterreinen, aanleg van jachthavens, ontginning van brongebieden, kleiwin-
ning, de aanleg van een haven- en industrieterrein.  
De Staatscommissie-Van den Bergh streefde - evenals de Staatscommisie-Frede-
riks dat had gedaan - naar een verruiming van de bescherming van de bestem-
ming. Hiertoe introduceerde het ontwerp Ruimtewet de planologische aanleg-
vergunning, die in beginsel alle werken en werkzaamheden - inclusief bouw-
werken - omvatte. Voor het eerst werd niet meer alleen gesproken van werken, 
maar van werken en werkzaamheden. In §3.3.3. bleek dat de commissie geen 
eenduidige omschrijving van dit begrip hanteerde. Soms duidde zij deze aan als 
alle werken en werkzaamheden die de bestemming van de grond blijvend kun-
nen beïnvloeden. Maar ook sprak zij van alle werken en werkzaamheden die 
een blijvend stempel drukken op de bestemming én het gebruik van de grond. 
Deels had de in het ontwerp opgenomen opsomming van werken en werk-
zaamheden in elk geval betrekking op ruimtegebruik met een herhalingska-
rakter. Art. 24 lid 1 ontwerp Ruimtewet stelde aanlegvergunningplichtig: (a) het 
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aanleggen van wegen, kanalen, spoor- en tramwegen, hoogspanningsleidingen 
en afstandsleidingen voor gas en water; (b) het aanleggen van vliegvelden, ha-
vens, industrieterreinen, sportvelden en begraafplaatsen; (c) het aanleggen of 
als zodanig in gebruik nemen van oefenterreinen, schietterreinen, opslag-
plaatsen, vuilstortplaatsen, vloeivelden en waterwingebieden; (d) het tot stand 
brengen van inpolderingen, ontginningen, ophogingen, ontgrondingen en 
groeven; (e) het kappen van houtopstanden; (f) het dempen van wateren; (g) het 
winnen van delfstoffen; (h) het oprichten of slopen van bouwwerken. Met name 
uit het onder (c) genoemde in gebruik nemen van terreinen, komt naar voren 
dat het bij werken en werkzaamheden niet alleen om ruimtelijke elementen, 
maar ook om ruimtelijke activiteiten kon gaan.  
De Wederopbouwwet leek, voor wat betreft de effectuering van het weder-
opbouwplan, sterk op de Woningwet en kende noch de rechtsfiguur van de aan-
legvergunning, noch het begrip werk of werkzaamheid. Pas met de komst van 
de WRO kreeg de ministeriële bevoegdheid in art. 29 WNPS, die nog betrekking 
kon hebben op alle werken en werkzaamheden, een opvolger in de vorm van de 
gemeentelijke aanlegvergunning in art. 14 WRO. Naast de bevoegdheid voor de 
verlening van bouwvergunningen, werd de gemeente - na een overgangsperiode 
van vijf jaar48 - nu ook met de taak belast om met de bestemming strijdige wer-
ken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden te weren.49 Zowel naar het 
karakter van de toe te passen rechtsfiguur als naar het bevoegde bestuursor-
gaan, onderging de bemoeienis met de werken en werkzaamheden dus een gro-
te verandering.50  
Welke gebruiksvormen konden naar het oordeel van de WRO-wetgever nu on-
derwerp zijn van het nieuwe aanlegvergunningvereiste? Hoewel de tekst van 
het toenmalige artikel 15 wel sprak van werken én werkzaamheden, zagen we 
in §3.4.1 dat de MvT er nog van uitging dat de aanlegvergunning alleen betrek-
king kon hebben op “zodanig gebruik, waarbij een blijvende wijziging wordt 
gebracht in de feitelijke gesteldheid van grond of opstallen.” Dit was gebaseerd 
op een onderscheid tussen bestemming51 en gebruik van onroerende goederen, 
welk onderscheid werd verlaten bij de samenvoeging van de artikelen 10 en 12, 
naar aanleiding van kritische opmerkingen in het VV. Anderzijds komt uit de 
MvT naar voren dat de aanlegvergunning op meer betrekking kon hebben dan 
op alleen ruimtelijke elementen, waar wordt gesteld dat de noodzaak om een 
aanlegvergunning voor te schrijven niet zal bestaan “indien het gaat om wer-
ken of werkzaamheden, welke de bij het bestemmingsplan geregelde bestem-
mingen niet frustreren, zoals normale onderhoudswerken of andere werken of 
werkzaamheden van - uit een oogpunt van ruimtelijke ordening - niet ingrij-
pende betekenis.”52 Hier lijkt de wetgever toch tevens het oog te hebben op ge-
bruiksvormen met een herhalingskarakter. 
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Tijdens de openbare behandeling bleek dat veel kamerleden bezorgd waren 
voor een te ruime uitleg van het huidige artikel 14 (toen art. 13) WRO. De heer 
Bieuwenga had er bij de algemene beraadslaging al op aangedrongen om de 
woorden ‘of werkzaamheden’ te doen vervallen, omdat hij de betekenis van de-
ze term zowel zeer vergaand als vaag en onbepaald vond.53 Nadat minister Van 
Aartsen hierop afwijzend had gereageerd,54 stond bij de artikelsgewijze behan-
deling een amendement met dezelfde strekking ter discussie.55 Dit amendement 
was vooral ingegeven vanuit de angst dat normale exploitatiewerkzaamheden 
van een agrarisch bedrijf onder de werking van art. 14 WRO zouden kunnen 
worden gebracht. De heer Bieuwenga was van mening “dat in het algemeen ge-
sproken behoorlijk goed vaststaat wat als een ‘werk’ moet worden gezien. Wat 
wordt er echter nu bedoeld met ‘werkzaamheden’? Valt de normale exploitatie 
van een bedrijf onder het begrip ‘werkzaamheden’? Volgens dit artikel kan het 
er ten minste wel onder vallen. Ik vind dan, Mijnheer de Voorzitter, dat de be-
perking hier bepaald veel te ver gaat en dat er van de vrijheid van het exploite-
ren weinig overblijft.” In reactie hierop vraagt het kamerlid Westerhout zich af 
“of wij bij het schrappen van de woorden ‘of werkzaamheden’, zoals de heer  
Bieuwenga voorstelt, toch niet iets weglaten, dat voor een goede ruimtelijke or-
dening essentieel is.” Vervolgens noemt hij als voorbeelden het gebruik van een 
stuk weidegrond door een autosloperij, een opslagplaats van bouwmaterialen 
en oude keten en dergelijke. Minister Van Aartsen stelde er prijs op heel duide-
lijk en nadrukkelijk te verklaren “dat het natuurlijk niet de bedoeling is om 
met het woord ‘werkzaamheid’ te verhinderen, de normale werkzaamheden, 
die nodig zijn voor exploitatie van agrarische bedrijven.” Voorts was hij het ge-
heel eens met de opmerking van de heer Westerhout en meende hij dat alleen 
met woord ‘werk’ bijvoorbeeld niet verhinderd konden worden: “een autoslope-
rij langs de weg, een opslagplaats, soms een vuilstorting, ook een werkzaam-
heid die niet valt onder werk.”56 Uiteindelijk werd het amendement met een 
hoofdelijke stemming verworpen, met 53 tegen 37 stemmen.57 
 
Uit het voorgaande komt mijns inziens duidelijk naar voren dat de wetgever 
van oordeel was dat het aanlegvergunningvereiste op meer dan alleen ruimte-
lijke elementen betrekking kon hebben. Daarbij ga ik er vanuit dat men bij 
‘werken’ dacht aan statische gebruiksvormen zonder een herhalingskarakter, 
aan ruimtelijke elementen, en bij ‘werkzaamheden’ meer het oog had op be-
weeglijke, niet-statische vormen van ruimtegebruik, aan ruimtelijke activitei-
ten. Met name de hierboven genoemde voorbeelden van opslag en vuilstort 
hebben een herhalingskarakter, dat kenmerkend is voor ruimtelijke activitei-
ten. Bijzonder duidelijk waren de bedoelingen van de wetgever echter niet. In 
de praktijk kwam de regeling van buitengebiedplannen, waarin het aanlegver-
gunningvereiste voornamelijk toepassing vindt, dan ook langzaam en onzeker 
op gang. 
Dit vond mede zijn oorzaak in de omstandigheid dat er pas in de jaren 1968-
1971 nieuwe handreikingen voor de gemeenten verschenen over de regeling 
van bestemmingsplannen.58 Deze besteedden veel aandacht aan de nieuwe pro-
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blematiek van de bestemmingsplannen voor  het buitengebied, met bestem-
mingen voor natuur- en landschapsdoeleinden. In deze richtlijnen gaf zowel de 
Rijksplanologische Dienst als de Beraadsgroep ’70 blijk van een ruime opvatting 
over het object van art. 14 WRO. Zo stelde Capita Selecta: “bij werken, geen bouw-
werken zijnde, zal niet overwegend van bouwmaterialen sprake zijn; door de 
aanleg van zo’n werk treedt een opmerkelijke ruimtelijke verandering op in of 
op de grond, die het gebruik van die grond in beginsel beïnvloedt, ruimte in-
neemt en niet van zeer tijdelijk karakter is; werkzaamheden zullen op minder 
opmerkelijke en minder blijvende veranderingen neerkomen; zij plegen niet 
blijvend ruimte van enige betekenis in te nemen.”Anderzijds zag Capita Selecta 
alleen een taak voor de aanlegvergunning ten aanzien van het ander gebruik 
van de grond dan bebouwing, omdat er bij het gebruik van de bebouwing 
‘doorgaans’ geen sprake zal zijn van werken of werkzaamheden.59 De Beraads-
groep ’70 hanteerde eenzelfde opvatting en rekende de werken en werkzaam-
heden tot het ander gebruik van de grond. In haar woorden bestond dit uit: ge-
bruiksvormen “die óf verandering teweeg kunnen brengen in de fysieke struc-
tuur of gesteldheid van het gebied, óf de eigenschap hebben meer duurzaam 
ruimte in beslag te nemen”, alsmede uit “activiteiten die noch het ene noch het 
andere effect plegen te veroorzaken” maar waarvan de regeling in bepaalde ge-
vallen, met name wanneer het om zeer gevoelige terreinen gaat, in planolo-
gisch opzicht relevant en doelmatig kan zijn. Als voorbeelden van deze laatste 
categorie noemde de Beraadsgroep: het crossen met motorrijtuigen of bromfiet-
sen en het varen met speedboten.60 
In het eerste decennium onder de WRO - zo concludeerde Van Zundert destijds - 
gaf de jurisprudentie weinig aanleiding voor het oordeel dat de aanlegvergun-
ning had bewezen een nuttig instrument van ruimtelijke ordening te zijn.61 
Anders dan bij het bouwen, waarvoor de Woningwet in beginsel altijd een ver-
gunning verlangt, zijn werken of werkzaamheden pas vergunningplichtig op 
grond van een in een bestemmingsplan opgenomen aanlegvergunningvereiste. 
Dit betekende toentertijd - dat wil zeggen: zolang er beroep openstond tegen 
besluiten omtrent goedkeuring van bestemmingsplannen die waren genomen 
vóór 1 januari 1994 - dat de Kroon meer invloed had op de bepaling van het ob-
ject van art. 14 WRO dan de rechter. Daarbij bleek het niet gemakkelijk om de 
voorschriften voor de werken en werkzaamheden zo te redigeren dat ze een - 
eventueel ambtshalve - toetsing door de Kroon konden doorstaan. Dit kwam 
doordat de Afdeling voor de geschillen van bestuur een terughoudende uitleg 
van art. 14 WRO voorstond, die in verschillende opzichten afweek van de oplos-
singen die de Capita Selecta en de Modelbepalingen van de Beraadsgroep ’70 had-
den aanbevolen. De verschillen betroffen niet alleen het object van de werken 
en werkzaamheden, maar vooral de instrumentele betekenis die aan art. 14 
WRO toekwam naast het gebruiksverbod op grond van art. 10 WRO. Deze beide 
kwesties stel ik hieronder in §4.2.3 en §4.2.4 apart aan de orde. In de onderhavi-
ge paragraaf beperk ik mij tot de betekenis die volgens de uitspraken van Kroon 
en rechter kan toekomen aan de in art. 14 WRO genoemde werken of werk-
zaamheden. 
 
Een van de eerste kroonuitspraken met betrekking tot het aanlegvergunning-
vereiste die veel stof deed opwaaien, was de ‘spontane’ vernietiging van een 
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voorbereidingsbesluit met aanlegvergunningvereiste van de gemeente Mun-
stergeleen.62 Hierin oordeelde de Kroon dat er in geval van het ‘hebben of opge-
slagen houden’ van bepaalde genoemde materialen geen sprake kan zijn van - 
zoals art. 14 WRO dit formuleert - het ‘uitvoeren van’ werken of werkzaam-
heden. Het ‘opslaan of bergen’ van diezelfde materialen behoort echter wel tot 
een dergelijke uitvoering. Gelet op de voorbeelden die in de hierboven geciteer-
de kamerdiscussie zijn genoemd, ligt de uitsluiting van het opgeslagen hebben 
of houden mijns inziens niet erg voor de hand. Als gevolg van de opvatting van 
de Kroon zouden werken moeilijker in een aanlegvergunningvereiste zijn op te 
nemen dan werkzaamheden. We zullen zien dat deze uitleg zich uiteindelijk 
niet heeft doorgezet. Voorts viel naar het oordeel van de Kroon ook het wijzigen 
van het gebruik of de functie van een gebouw niet tot de uitvoering van werken 
of werkzaamheden te rekenen. Hoewel met name dit laatste punt kritiek ont-
moette63, is dit het meest bestendige onderdeel van de genoemde uitspraak ge-
bleken, omdat werken en werkzaamheden in de vorm van gebruik van bebou-
wing tot op de dag van vandaag niet tot nagenoeg niet voorkomen.64 
Pas in 1983 oordeelde de ARRS - anders dan de Kroon hierboven en haar voorzit-
ter bij voorlopige voorziening had gedaan - dat een aanlegvergunningvereiste 
voor de ‘opslag van gerede of onklare machines, voer-, vaar- of vliegtuigen of 
onderdelen daarvan’ wel verbindend was.65 Ook in latere uitspraken van de 
Kroon ontstaat een ruimhartiger opstelling ten aanzien van het object van art. 
14 WRO. Zoals eerder vermeld, wordt het aanlegvergunningvereiste vooral bui-
ten de bebouwde kom toegepast. Een goed beeld van de in de loop der tijd aan-
vaardbaar bevonden vormen van werken en werkzaamheden vinden we daarom 
in de uitgebreide overzichten van kroonuitspraken over bestemmingsplannen 
voor het buitengebied, die achtereenvolgens van de hand van Bongers66 en Fort-
gens 67 verschenen. Het verruimde standpunt van Kroon en rechter ten aanzien 
van het object van het aanlegvergunningvereiste was het gevolg van de grotere 
duidelijkheid die was ontstaan over de instrumentele betekenis van art. 14 
WRO, alsook van de toenemende erkenning van het gewicht van andere belan-
gen naast het agrarische, zoals die van natuur en landschap, recreatie en de wa-
terwinning.68 Dit gaf aanleiding tot de aanvaarding van het aanlegvergunning-
plichtig stellen van bepaalde vormen van werken en werkzaamheden, waarvan 
aanvankelijk niet vaststond of ze wel als zodanig gekwalificeerd mochten wor-
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den. Voorbeelden zijn het gebruik van bestrijdingsmiddelen of meststoffen69, 
het scheuren van grasland70 en het draineren, het bemalen, het afwateren, het 
ontwateren of bevloeien van gronden.71 Daarbij ging het dus ook om gebruiks-
vormen die we als typische werkzaamheden, of ruimtelijke activiteiten, kunnen 
beschouwen. 
In zijn laatste overzicht geeft Fortgens een aanlegvergunningvereiste weer dat 
in verband met een onthouding van goedkeuring - ingevolge art. 29 lid 7 WRO - 
door de Kroon werd geformuleerd, ter bescherming van een toekomstige be-
stemming als agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden in een zone 
rond een natuurgebied. Deze voorschriften - die we volgens hem kunnen zien 
als een soort maximumlijst voor gebieden waarin naast de agrarische hoofd-
functie diverse andere belangrijke, te beschermen waarden aanwezig zijn - on-
derscheidden de volgende werken en werkzaamheden72: 
1 het aanleggen, verharden of verwijderen van wegen, paden of parkeergele-
genheden en het aanbrengen van andere oppervlakteverhardingen; 
2 het graven, verbreden, uitdiepen, dempen en/of verleggen van watergangen; 
3 het ontginnen, bodemverlagen of afgraven, het ophogen, egaliseren; 
4 het aanbrengen van onder- of bovengrondse transport-, energie- of telecom-
municatieleidingen en de daarmee verband houdende constructies, installa-
ties of apparatuur; 
5 het aanbrengen of aanleggen van oeverbeschoeiingen, kaden, aanleg- en lig-
plaatsen of vlonders; 
6 het vellen en/of rooien van houtgewas of het verrichten van werkzaamhe-
den, welke de dood of ernstige beschadiging van houtgewas ten gevolge kun-
nen hebben; 
7 het bebossen van gronden die op het tijdstip van het van kracht worden van 
dit plan niet als bos konden worden aangemerkt; 
8 het uitvoeren van drainages; 
9 het scheuren van grasland. 
 
Een representatief beeld van hetgeen men vandaag de dag pleegt te rekenen tot 
het object van het aanlegvergunningvereiste in verband met verschillende be-
                                                           
%RQJHUVPDDNWPHOGLQJYDQYHUVFKLOOHQGHJHYDOOHQZDDULQGH.URRQHHQDDQOHJYHUJXQQLQJYHUHLVWHYRRUKHW
JHEUXLNYDQEHPHVWLQJVHQEHVWULMGLQJVPLGGHOHQQLHWDDQYDDUGEDDUDFKWWHHQVOHFKWVppQJHYDOZDDULQHHQGHU
JHOLMNYRRUVFKULIWZDVEOLMYHQVWDDQ0DDU]RPHUNWKLMRS‡$PEWVKDOYHQLHWWRHWVHQLVHFKWHULHWVDQGHUVGDQ
JRHGNHXUHQ·=LH%RQJHUVµ$DQOHJYHUJXQQLQJHQVWHOVHO¶EO]HQµ%XLWHQJHELHG¶EO]
2RN)RUWJHQVFRQFOXGHHUWDDQYDQNHOLMN‡GDWGH.URRQKHWQLHWDDQYDDUGEDDUDFKWKHWJHEUXLNYDQEH
VWULMGLQJVHQRIEHPHVWLQJVPLGHOHQDDQKHWYHUHLVWHYDQDDQOHJYHUJXQQLQJWHRQGHUZHUSHQ·$OGXV)RUWJHQV
µ%XLWHQJHELHG¶EO]/DWHUVLJQDOHHUWKLMHHQRPPHNHHULQKHWVWDQGSXQWYDQGH.URRQWHU]DNH
GLHLQSODDWVYLQGW=LH)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]8LWGHYROJHQGHRYHU]LFKWHQEOLMNWGDWGH
.URRQYHOHUOHLDDQOHJYHUJXQQLQJYHUHLVWHQYRRUKHWJHEUXLNYDQEHVWULMGLQJVHQEHPHVWLQJVPLGGHOHQDDQYDDUG
EDDUDFKW=LH)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]HQµ%XLWHQJHELHG¶EO]
*UDVODQGNDQZRUGHQJHVFKHXUGRPZHLGHJURQGRPWH]HWWHQLQJURQGYRRUGHDNNHURIWXLQERXZRIYRRUGH
EROOHQWHHOWRIRPGRRUKHWRSQLHXZLQ]DDLHQYDQJUDVGHZHLGHJURQGWHYHUEHWHUHQ2RNLQKHWODDWVWHJHYDO
NXQQHQDDQZH]LJHQDWXXUZDDUGHQZRUGHQDDQJHWDVW)RUWJHQVVFKULMIW‡7RWVWHOGHGH.URRQ]LFKRSKHW
VWDQGSXQWGDWKHWHLVHQYDQHHQDDQOHJYHUJXQQLQJWHU]DNHVWULMGLJZDVPHWGHWHNVWHQGHVWUHNNLQJYDQDUWLNHO
YDQGH:HWRSGH5XLPWHOLMNH2UGHQLQJ1DNZDPHQHUXLWVSUDNHQZDDUELMGH.URRQKHWHLVHQYDQHHQ
DDQOHJYHUJXQQLQJYRRUKHWVFKHXUHQYDQJUDVODQGLQEHSDDOGJHYDOOHQDDQYDDUGEDDUDFKWWHDDQYDQNHOLMNVOHFKWV
YRRUQDWXXUJHELHGODWHURRNYRRUDJUDULVFKJHELHGYRRU]RYHUGLWQDWXXUZHWHQVFKDSSHOLMNRUQLWKRORJLVFKHQRI
ODQGVFKDSSHOLMNYDQZDDUGHLV·$OGXV)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]’H]HRQWZLNNHOLQJ]HW]LFKGRRU
LQODWHUHXLWVSUDNHQYDQGH.URRQ]LH)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]µ%XLWHQJHELHG¶EO]
HQµ%XLWHQJHELHG¶EO]
%RQJHUVFRQFOXGHHUWLQ‡’HYUDDJRISHLOEHKHHUVLQJELQQHQ]HNHUHJUHQ]HQPDJZRUGHQYRRUJH
VFKUHYHQZDFKWQRJRSHHQEHVOLVVHQGDQWZRRUGYDQGH.URRQ·=LH]LMQµ$DQOHJYHUJXQQLQJHQVWHOVHO¶EO]
,QPHHQWKLMGDWGH.URRQHHQDDQOHJYHUJXQQLQJYHUHLVWHYRRUGHUJHOLMNHZHUNHQRIZHUN]DDPKHGHQ
LQEHJLQVHOPRJHOLMNDFKW]LH%RQJHUVµ%XLWHQJHELHG¶EO]’H]HLQGUXNZRUGWEHYHVWLJGELM)RUW
JHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]HQ)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO](HUVWHLQGMDUHQWDFKWLJ
WUHHGWHHQGXLGHOLMNHYHUUXLPLQJRSLQGHEHQDGHULQJYDQGHGHVEHWUHIIHQGHZHUNHQHQZHUN]DDPKHGHQGRRUGH
.URRQ]LH)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]HQ)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]
=LH)RUWJHQVµ%XLWHQJHELHG¶EO]+HWEHWURIKHW.%µ%XLWHQJHELHG¶JHPHHQWH+HO
GHQQU
9RRUVFKULIWHQ]RQRGLJLQYHUEDQGPHWGLHEHVWHPPLQJ


 
stemmingen, geven enkele richtlijnen over de inrichting van bestemmingsplan-
nen voor het buitengebied. Zo onderscheidt de Handleiding bestemmingsplan 
buitengebied van de provincie Noord-Brabant de volgende werken en werk-
zaamheden73: ten aanzien van de bodem: (1) het verlagen, vergraven, ophogen of 
egaliseren van de bodem, (2) het diepwoelen of -ploegen van de bodem, (3) het 
wijzigen van de perceelsindeling zoals die door sloten, greppels en beplantings-
elementen is aangegeven; ten aanzien van de beplanting: (4) het verwijderen 
van houtgewas, het slechten van houtwallen en bosjes en het verwijderen van 
landschapselementen zoals poelen, moerasjes en boomgroepen, (5) het beplan-
ten van gronden met houtgewas, (6) het scheuren van grasland ten behoeve van 
graslandverbetering, (7) het omzetten van grasland in bouwland ten behoeve 
van veevoedergewassen; ten aanzien van de infrastructuur: (8) het aanleggen en 
verharden van (bedrijfs)wegen, paden, het aanbrengen van andere oppervlakte-
verhardingen, groter dan 200 m2, (9) het aanbrengen van ondergrondse leidin-
gen en daarmee verband houdende constructies, (10) het aanbrengen van kleine 
voorzieningen voor extensieve dagrecreatie/natuurrecreatie en het aanbrengen 
van kleine voorzieningen ten behoeve van natuurherstel/natuurbehoud; ten 
aanzien van het water: (11) het wijzigen van de waterhuishouding of de grond-
waterstand en/of het vergroten van de toe- of afvoer van water door bijvoorbeeld 
het afdammen, stuwen, bemalen en onderbemalen, het draineren van gronden, 
en het graven, dempen of anderszins wijzigen en verbeteren van waterlopen, 
sloten en greppels. En het Voorbeeldbestemmingsplan landelijk gebied Groene 
Hart kent een aanlegvergunningvereiste voor74: (a) dempen, graven, vergroten of 
herprofileren van sloten, voor zover gelegen in de lengterichting van de kavels 
(dus geen dwarssloten), (b) scheuren van grasland ten behoeve van de teelt van 
ruwvoedergewassen (anders dan gras) ter voorziening in de eigen behoefte, (c) 
scheuren van grasland ten behoeve van de teelt van ruwvoedergewassen (anders 
dan gras) ter voorziening in meer dan de eigen behoefte, (d) aanleg boomgaar-
den/fruitteelt, (e) bosbouw, bollenteelt en sierteelt, (f) aanleg van wandel- en 
fietspaden, (g) aanleg van overige wegen, paden en verhardingen groter dan 50 
m2, tenzij het kavelpaden betreft ten behoeve van agrarische bedrijfsvoering, (h) 
het creëren van aanlegplaatsen voor pleziervaartuigen, daaronder begrepen het 
voor dat doel aanbrengen van oeverbeschoeiingen, (i) kleinschalige natuur-
ontwikkeling, (j) geheel of gedeeltelijk slopen van bebouwing ter plaatse van de 
aanduiding ‘cultuurhistorisch waardevol’. 
Vandaag de dag lijkt het derhalve mogelijk om voor nagenoeg elke gebruiks-
vorm binnen het ander gebruik van de grond dan bebouwing een aanlegvergun-
ningvereiste te formuleren, mits wordt voldaan aan de vereisten van een vol-
doende noodzaak in verband met de aangewezen bestemming, een voldoende 
bepaalde omschrijving van de desbetreffende werken of werkzaamheden en een 
uitzondering voor normaal onderhoud en beheer. Daarmee wordt uiteindelijk 
de in 1968 in deel 1 van de Capita Selecta gedane veronderstelling bewaarheid 
“dat in beginsel zowel aan een verbodsbepaling als aan een aanlegvergunning 
te denken is bij voorschriften omtrent grond, die voor andere doeleinden dan 
voor bebouwing wordt gebruikt.”75 Binnen deze verzameling is de grens tussen 
de andere werken dan bouwwerken en de werkzaamheden niet erg duidelijk, 
maar dat geeft geen problemen omdat aan dit onderscheid geen gevolgen zijn 
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verbonden. Evenmin is er een scherpe grens te trekken tussen enerzijds de 
bouwwerken en anderzijds de werken, geen bouwwerken zijnde, en werkzaam-
heden. De onduidelijkheid vloeit hier voort uit de rekbare criteria ‘bouw’con-
structie en plaatsgebondenheid naar de kennelijke functie van de constructie. 
In het grensgebied van de eerstgenoemde vage term bevinden zich met name de 
ondergrondse constructies, in het grensgebied van de tweede vage term valt te 
denken aan de caravans en de uit oude voertuigen bestaande schuilhutten of 
opslagplaatsen die ofwel een gebouw ofwel een onderkomen76 kunnen zijn (zie 
schema 4.1). Ten slotte past de constatering dat het gebruik van de bebouwing 
buiten de verzameling van de werken en werkzaamheden lijkt te vallen, zodat 
hiermee geen complete beschrijving van het object van de gebruiksvoor-
schriften kan worden gegeven. 
 
4.2.2  Het object in termen van gebruikssoorten 
 
Anders dan art. 14 WRO omschrijft art. 10 WRO het object van de bebouwings-
voorschriften en de gebruiksverboden in termen van soorten van ruimtege-
bruik, te weten het gebruik van de grond en het gebruik van de opstallen. We 
zagen in §3.4.3 dat art. 10 lid 4 BRO’65 binnen het grondgebruik een onder-
scheid aanbracht tussen de gebruikssoorten bebouwing en ander gebruik van 
de grond. De derde gebruikssoort, het gebruik van de opstallen, heb ik al in 
§1.1.4 sub b gelijkgesteld aan het gebruik van de bebouwing. Over deze ge-
bruikssoorten als object van de in art. 10 lid 1 WRO bedoelde voorschriften 
merk ik het volgende op. 
De term bebouwingsvoorschriften of zoals art. 10 lid 4 sub a BRO’65 dat stelde: 
voorschriften omtrent bebouwing, was reeds gangbaar onder de Woningwet. In 
§3.2.3 sub c kwam naar voren dat men met deze benaming een onderscheid 
wilde aanbrengen ten opzichte van de technische voorschriften over het bou-
wen. De bebouwingsvoorschriften zagen alleen op ‘de aard’ van de bebouwing 
en werden vooral met nieuwbouw in verband gebracht. Op eenzelfde manier 
richten ook de bebouwingsvoorschriften ingevolge art. 10 WRO zich slechts op 
een beperkt aantal aspecten van het bouwen. Daarom is het ook juister om te 
zeggen dat deze voorschriften betrekking hebben op (een wijze van) bebouwing, 
dan op bouwwerken. Anders dan men vroeger dacht, kunnen de bebouwings-
voorschriften echter even goed een reeds bestaande wijze van bebouwing om-
schrijven als een wijze van bebouwing die nog gerealiseerd kan worden. 
Onder de Woningwet - zo bleek in §3.2.3 - konden de bebouwingsvoorschriften 
betrekking hebben op: 
- een bepaald karakter van de toekomstige gebouwen, binnen het spectrum 
van wonen, werken, recreëren en verkeer; 
- aantal, ligging en omvang van de functionele eenheden; 
- afmetingen van bouwpercelen en situering, omtrekken en geleding van be- 
bouwingsmassa’s. 
Aan de regeling van meer gedetailleerde aspecten door bepalingen met een wel-
standskarakter, betreffende bijvoorbeeld de gevelindeling, gevelvorm, kapvorm 
en soorten bouwmaterialen, placht de Kroon goedkeuring te onthouden, behal-
ve in situaties waarin cultuurhistorische waarden in het geding waren. Zoals 
reeds gesteld in §3.4.3, stemmen de door de huidige bebouwingsvoorschriften te 
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regelen aspecten overeen met de hierboven genoemde aspecten die in de uit-
breidingsplannen geregeld konden worden.77 Zo verwees de ABRS naar aanlei-
ding van een bezwaar dat de voorschriften van een bestemmingsplan geen be-
trekking mogen hebben op de inrichting van gebouwen, naar art. 10 lid 1 eerste 
volzin WRO en naar art. 12 lid 1 aanhef en sub c Bro’85. Daarop volgde de over-
weging: “Anders dan appellanten menen volgt uit bovenstaande bepalingen dat 
bebouwingsvoorschriften kunnen worden gerelateerd aan de met het plan toe-
gelaten gebruiksfuncties, en kunnen in die voorschriften onder meer eisen 
worden gesteld omtrent aard, nadere situering, hoogte, diepte en aantal bouw-
lagen vermits deze planologisch relevant zijn.”78 Anderzijds zijn mij geen uit-
spraken bekend waarin stelling werd genomen tegen de regeling van meer ge-
detailleerde aspecten, zoals het uiterlijk van bebouwing, terwijl dergelijke voor-
schriften - zoals in §1.1.2 en §1.2.3 sub d naar voren kwam - wel degelijk worden 
vastgesteld. Daarbij plaats ik de kanttekening dat in gevallen waarin een be-
stemmingsplan cultuurhistorische waarden wil beschermen, de regeling van 
meer gedetailleerde aspecten - evenals dat vroeger aanvaardbaar werd geacht - 
naar mijn mening wel mogelijk hoort te zijn.79 
Concluderend valt te stellen dat het object van de bebouwingsvoorschriften be-
staat uit al dan niet gerealiseerde bebouwingsmogelijkheden, voor zover die tot 
uiting komen in de genoemde aspecten van de bebouwing. Tot deze bebouwing 
rekenen we alleen gebruiksvormen die voldoen aan de in §4.2.1 sub a gegeven 
omschrijving van het begrip bouwwerk.  
De gebruiksverboden ingevolge art. 10 WRO richten zich zowel tot het ander 
gebruik van de grond dan bebouwing als tot het gebruik van de bebouwing. Dit 
kan gebeuren in de vorm van een algemeen gebruiksverbod of in de vorm van 
specifieke gebruiksverboden, die beide nagenoeg altijd vergezeld gaan van een 
vrijstellingsmogelijkheid.80 Bij een algemene redactie wordt gebruik op een wij-
ze of tot een doel strijdig met de toepasselijke bestemming verboden. Pas wan-
neer zich een conflict voordoet zal blijken of de gewraakte gebruiksvorm inder-
daad binnen de reikwijdte van het algemene gebruiksverbod valt. Bij een speci-
fiek gebruiksverbod wordt het verboden gebruik naar de vorm omschreven en is 
gemakkelijker vast te stellen welke gebruiksvormen het object van dat voor-
schrift zijn. In beide gevallen kan het gaan om elke denkbare vorm van ruimte-
gebruik die in de weg kan staan aan een goed functioneren van een bepaalde 
bestemming met een bepaalde situering. Voor woondoeleinden valt dan te den-
ken aan elke vorm van handel of bedrijf, behoudens een uitzondering of vrij-
stellingsmogelijkheid voor aan huis verbonden activiteiten. En bij bedrijfsdoel-
einden aan gebruik voor andere bedrijfsdoeleinden dan de vorm die volgens de 
doeleindenomschrijving ter plaatse wordt voorgestaan, behoudens een vrijstel-
lingsmogelijkheid voor bedrijfstypen die met de toegestane bedrijfsvorm zijn 
gelijk te stellen. Hebben deze voorbeelden vooral betrekking op het gebruik van 
de bebouwing, het is ook mogelijk om het ander gebruik van de grond dan be-
bouwing met een gebruiksverbod te beperken. Zo kan bijvoorbeeld de opslag 
van materialen geheel of boven een bepaalde maximale hoogte worden ver-
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boden.81 Hiervoor hebben we gezien dat de opslag van materialen ook aanleg-
vergunningplichtig kon worden gesteld, op grond van art. 14 WRO, zodat de 
vraag rijst in hoeverre er voor wat betreft het ander gebruik van de grond dan 
bebouwing een overlapping bestaat tussen het object van art. 10 WRO en dat 
van art. 14 WRO. 
 
4.2.3  Samenval van het object van de artt. 10 en 14 WRO 
 
Bongers maakt melding van een besluit van GS Zuid-Holland uit 1975, waarin 
dit college overweegt: “dat een absoluut verbod tot het uitvoeren van bepaalde 
werken, zoals ook uit recente jurisprudentie van de Kroon (...) blijkt, niet in 
overeenstemming is met artikel 13, vijfde lid, van het Besluit op de Ruimtelijke 
Ordening82; dat evenwel moet worden aangenomen, dat dit absolute verbod is 
gebaseerd op artikel 10 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening; dat voorts een 
verbod met een absoluut karakter gelet op de waarden, welke in het voor water 
bestemde gedeelte van het plan moeten worden beschermd niet kan worden 
gemist.”83 Het college ging er dus kennelijk van uit dat de bedoelde werken zo-
wel object konden zijn van art. 14 WRO als van art. 10 WRO. 
Een duidelijke bevestiging van de veronderstelling dat het object van de artt. 10 
en 14 WRO - in elk geval gedeeltelijk - samenvalt, is enkele jaren later te vinden 
in het arrest van de Hoge Raad inzake Oppervlakteverharding Akersloot.84 Hier-
in stond de rechtmatigheid ter discussie van een grootschalige oppervlaktever-
harding ter plaatse van een bestemming voor ‘agrarisch gebruik’. De bestem-
mingsregeling kende geen aanlegvergunningvereiste, maar werd wel aangevuld 
door het algemene gebruiksverbod conform art. 352 MBV. Naar het oordeel van 
de gemeente was de gewraakte oppervlakteverharding in strijd met dit verbod. 
De betrokken belanghebbende stelde dat de omstreden verharding - in het licht 
van (onder meer) het feit dat art. 14 WRO te dezen geen toepassing kon vinden - 
geen gebruik was in de zin van art. 352 lid 1 MBV. De Hoge Raad overwoog: 
“Hetgeen in art. 14 Wet op de Ruimtelijke Ordening omtrent de aanlegvergun-
ning bepaald is heeft niet de strekking de werking van gebruiksvoorschriften 
als vervat in art. 352 Bouwverordening uit te sluiten. Integendeel mag een aan-
legvergunning niet worden verleend, indien de voorgenomen werken of werk-
zaamheden in strijd zijn met de gebruiksvoorschriften die van een bestem-
mingsplan deel uitmaken of, zoals in dit geval, door art. 352 Bouwverordening 
daaraan zijn toegevoegd, tenzij een vrijstellingsbepaling als vervat in het vierde 
lid van art. 352 wordt toegepast.” Afgezien van de vraag of eenzelfde gebruiks-
vorm - zoals de bovenstaande overweging suggereert - binnen de voorschriften 
van één bestemmingsregeling zowel onder het aanlegvergunningvereiste als 
onder het gebruiksverbod kan vallen, blijkt hieruit dat er bij het maken van een 
bepaalde bestemmingsregeling ten aanzien van het grondgebruik anders dan 
bebouwing in elk geval een keuze openstaat tussen ofwel een gebruiksbeper-
king via het aanlegvergunningvereiste, ofwel een gebruiksbeperking via het ge-
bruiksverbod. Met de woorden ‘werken, geen bouwwerken zijnde, of werk-
zaamheden’ in art. 14 WRO heeft de wetgever dus niet een ander object willen 
                                                           
,Q$%56µ2HUOHKHU]LHQLQJ;;,;¶JHPHHQWH9HOGKRYHQ%5EO]PQW+-GH
9ULHVZHUGJRHGNHXULQJRQWKRXGHQDDQHHQJHGHHOWHYDQHHQEHGULMIVEHVWHPPLQJRPGDWGHSODQYRRUVFKULIWHQ
GHEXLWHQRSVODJYDQJHUHGHSURGXFWHQWRWRQEHSHUNWHKRRJWHWRHVWRQGHQ
’LWDUWLNHOYHUODQJGHGHDDQZH]LJKHLGYDQHHQWRHWVLQJVFULWHULXP+HWEHSDDOGH‡,QGLHQELMHHQEHVWHP
PLQJVSODQZRUGWEHSDDOGGDWKHWYHUERGHQLVEHSDDOGHZHUNHQRIZHUN]DDPKHGHQXLWWHYRHUHQ]RQGHURILQ
DIZLMNLQJYDQHHQDDQOHJYHUJXQQLQJDOVEHGRHOGLQDUWLNHOYDQGH:HWRSGH5XLPWHOLMNH2UGHQLQJEHYDWKHW
SODQWHYHQVYRRUVFKULIWHQRPWUHQWGHWRHODDWEDDUKHLGYDQ]RGDQLJHZHUNHQHQZHUN]DDPKHGHQ·
=LH%RQJHUVµ$DQOHJYHUJXQQLQJHQVWHOVHO¶EO]
+52SSHUYODNWHYHUKDUGLQJ$NHUVORRW1-QUPQW06
9RRUVFKULIWHQ]RQRGLJLQYHUEDQGPHWGLHEHVWHPPLQJ


 
aanduiden dan het ruimtegebruik dat in art. 10 WRO wordt bedoeld. Dit aspect 
van het arrest doet annotator Scheltema opmerken: “Het ware wenselijk dat 
wetgevers dezelfde termen gebruiken als zij hetzelfde bedoelen, en verschillen-
de als dat niet het geval is. Maar wie zou menen dat onze wetgevers een derge-
lijke perfectie benaderen komt bedrogen uit.” 
Uit een uitspraak van eind 1981 laat zich afleiden dat ook de voorzitter van de 
Afdeling rechtspraak uitging van een overlapping van het object van de artt. 10 
en 14 WRO.85 Hierin overwoog deze met betrekking tot de voorgenomen aanleg 
van drie sportvelden en een parkeerterrein: “De voorgenomen aanleg is immers 
zo zeer gericht op een gebruik van de grond voor parkeerterrein en sportveld, 
dat (...) strijd aanwezig is met de gebruiksvoorschriften van het nog geldende 
bestemmingsplan.” In dat plan was de desbetreffende grond bestemd als ‘agra-
risch gebied’. In verband met de ter plaatse geldende bestemming was geen aan-
legvergunningvereiste maar wel een algemeen gebruiksverbod van toepassing. 
Kort daarna geeft de Afdeling rechtspraak van eenzelfde opvatting blijk, in een 
overweging ten aanzien van een terreinverharding op een perceel met de be-
stemming ‘landelijk gebied’: “In de eerste plaats dient het aanleggen van wer-
ken, geen bouwwerken zijnde, dat erop is gericht de grond niet meer in over-
eenstemming met de daaraan in het bestemmingsplan gegeven bestemming te 
gebruiken, te worden aangemerkt als een gebruik van de grond, dat bij artikel 
352, eerste lid, van de bouwverordening is verboden.”86 
Het duurde tot 1983 voordat ook de Kroon de samenval van het object van de 
artt. 10 en 14 WRO aanvaardde. Daarbij trad aan het licht dat de Afdeling voor 
de geschillen van bestuur een andere opvatting was toegedaan, zodat deze uit-
leg door middel van een contrair KB moest worden gevestigd. De aanleiding 
voor dit contraire KB Baarle-Nassau87 vormden verbodsbepalingen in een be-
stemmingsplan voor een gebied met belangrijke natuurwaarden om gronden 
met de bestemmingen ‘natuurgebied’ en ‘landschappelijk, natuurwetenschap-
pelijk waardevol gebied met agrarisch gebruik’ te gebruiken als standplaats 
voor onderkomens, als wedstrijdterrein, voor het crossen met motorrijtuigen, 
het aanleggen of verharden van wegen, het afgraven of egaliseren van de bo-
dem, het toepassen van bestrijdingsmiddelen of het winnen van bosstrooisel en 
mos. Aan deze verbodsbepalingen hadden GS Noord-Brabant goedkeuring ont-
houden, omdat het hier ging om werken en werkzaamheden als bedoeld in art. 
14 WRO, op welk artikel naar hun oordeel niet een absoluut verbod kan worden 
gebaseerd. Blijkens het concept-KB en het nader advies deelde de AGRS deze op-
vatting.  
In zijn voordracht aan de Koningin zag minister Winsemius “geen aanleiding 
voor de veronderstelling, welke de Afdeling kennelijk voorstaat, dat het uitvoe-
ren van werken en werkzaamheden niet onder het ander gebruik van de grond 
zou zijn begrepen.” Het contraire KB oordeelde het op de uitsluiting van de ge-
noemde werken en werkzaamheden gerichte verbod, zoals dat in de planvoor-
schriften was gegeven, rechtmatig en overwoog: “dat ingevolge art. 10, eerste 
lid, van de Wet op de Ruimtelijke Ordening voorschriften kunnen worden gege-
ven met betrekking tot het gebruik van de in het plan begrepen grond en de 
zich daarop bevindende opstallen; dat het uitvoeren van werken, geen bouw-
werken zijnde, en werkzaamheden evenzeer een vorm van gebruik is in de zin 
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van die bepaling, als het bouwen van bouwwerken; dat de in artikel 14 dier wet 
gegeven, hiervoor bedoelde mogelijkheid evenmin in de weg staat aan een voor-
schrift, waarbij de uitvoering van bepaalde werken en werkzaamheden wordt 
verboden, als het stelsel vervat in de artikelen 47 (thans art. 40 Ww 1991, PvdR) 
en volgende van de Woningwet belet, in de bij het plan behorende voorschrif-
ten bepalingen op te nemen, die het bouwen verbieden.” 
Hiermee had ook de Kroon aanvaard dat er sprake was van een - gedeeltelijke - 
overlapping van het object van de artt. 10 en 14 WO. Dat deze opvatting zich 
inderdaad doorzette, komt naar voren uit het laatste overzicht van kroonuit-
spraken over bestemmingsplannen voor het buitengebied van de hand van 
Fortgens. Deze signaleert dat het blijkens meerdere uitspraken mogelijk is om 
de uitvoering van bepaalde werken of werkzaamheden in sommige gevallen aan 
een absoluut verbod te onderwerpen, terwijl daarvoor in andere gevallen rege-
ling via de weg van art. 14 WRO openstaat.88 Als voorbeelden treffen we vervol-
gens aan: het storten van mestoverschotten, het scheuren of frezen van gras-
land, het dempen van sloten, het bebossen van gronden, houtteelt en het plan-
ten van bomen.89 Ook Van Buuren, Backes en De Gier constateren: “Eenzelfde 
type werkzaamheid kan de ene keer vallen onder een aanlegvergunningvereiste, 
maar in een ander plan via een gebruiksverbod (absoluut) verboden worden”.90 
Op vormen van grondgebruik, anders dan bebouwing, kunnen dus zowel het 
gebruiksverbod ex art. 10 WRO als het aanlegvergunningvereiste ex art. 14 WRO 
van toepassing zijn. Dit leidt tot de vraag hoe de keuze tussen één van beide in-
strumenten moet worden bepaald, ofwel: hoe moeten we de instrumentele rela-
tie tussen de artt. 10 en 14 WRO zien? 
 
4.2.4  De instrumentele verhouding tussen de artt. 10 en 14 WRO 
 
In §4.2.1 sub b gaf ik al aan dat de onduidelijkheid over het object van art. 14 
WRO nauw samenhing met de onzekerheid die er bestond over de instrumente-
le betekenis van het aanlegvergunningvereiste. Uit de wetsgeschiedenis komt 
wel naar voren dat de regering onderkende dat er - afhankelijk van de te regelen 
gebruiksbeperking - een keuzemogelijkheid bestond tussen het aanlegvergun-
ningvereiste en het gebruiksverbod. De MvT ad art. 14 (toen art. 15) WRO onder-
scheidde, voor wat betreft de noodzaak om een aanlegvergunning voor te 
schrijven, drie situaties: “Deze noodzaak zal met name niet bestaan, indien het 
gaat om werken of werkzaamheden, welke de bij het bestemmingsplan geregel-
de bestemmingen niet frustreren, zoals normale onderhoudswerken of andere 
werken of werkzaamheden van - uit een oogpunt van ruimtelijke ordening - 
niet ingrijpende betekenis. Anderzijds zal voor het voorschrijven van een aan-
legvergunning evenmin plaats zijn, indien het bestemmingsplan met betrek-
king tot de uit te voeren werken of werkzaamheden zulke duidelijke en stellige 
voorschriften bevat dat voor de handhaving kan worden volstaan met strafbe-
dreiging en politiedwang. Wil er reden zijn voor het eisen van een aanlegver-
gunning, dan zal het veelal onderwerpen gelden, die òf niet zo scherp in het 
plan kunnen worden geregeld, dat een niet deskundige belanghebbende er uit 
zou kunnen lezen welke werken of werkzaamheden wel, en welke niet mogen 
worden uitgevoerd òf waarbij niet de noodzaak bestaat bepaalde werken of 
werkzaamheden geheel en al uit te sluiten, doch de toelaatbaarheid afhankelijk 
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is van de omstandigheden in het concrete geval. Het is dan in het belang van 
een soepele toepassing indien de opneming van een aanlegvergunning hiervoor 
het middel kan bieden.”91 
De MvT zag dus een rol weggelegd voor het aanlegvergunningvereiste naast het 
gebruiksverbod, wanneer zich bij de regeling van een gebruiksbeperking een 
omschrijvingsmoeilijkheid voordeed met betrekking tot de voorgestane ge-
bruiksbeperking of een voorspellingsmoeilijkheid met betrekking tot de 
(on)aanvaardbaarheid van de desbetreffende gebruiksvorm, die in dat verband 
werd aangeduid als een werk of werkzaamheid. Ook tijdens de artikelsgewijze 
behandeling kwam de positie van art. 14 WRO naast art. 10 WRO nog ter sprake. 
Hierbij werd eveneens een keuzemogelijkheid onderkend, maar niet duidelijk 
werd op grond waarvan een dergelijke keuze kon of moest worden gemaakt.92 
De hierboven weergegeven passages over de betekenis van het aanlegvergun-
ningvereiste bleken voor een zo nieuwe rechtsfiguur onvoldoende uitsluitsel te 
verschaffen. In de praktijk conflicteerden er aanvankelijk twee benaderingen 
met elkaar: een benadering die ik hiervoor als ruim heb getypeerd in de richt-
lijnen van de Rijksplanologische Dienst en de Beraadsgroep ’70, en een meer re-
strictieve benadering die door de Kroon - althans de Afdeling voor de geschillen 
van bestuur - werd voorgestaan. In beide benaderingen speelde het onderscheid 
naar het object nog een grote rol. De Capita Selecta stelden weliswaar “dat in be-
ginsel zowel aan een verbodsbepaling als aan een aanlegvergunning te denken 
is bij voorschriften omtrent grond die voor andere doeleinden dan voor bebou-
wing wordt gebruikt”93, maar gingen voor een belangrijk deel wel uit van een 
zekere scheiding tussen het object van art. 10 WRO en dat van art. 14 WRO. Dit 
kwam tot uiting in de opvatting dat er ook gebruik van de grond was - anders 
dan bebouwing - dat niet behoorde tot de uitvoering van werken of werk-
zaamheden.94 En kennelijk waren er ook vormen van ruimtegebruik die geen 
gebruik in de zin van art. 10 WRO konden zijn. Zo kenden de Modelbepalingen 
van de Beraadsgroep ’70, die over het algemeen de opvattingen van de Capita Se-
lecta weerspiegelden, een categorie van ‘verboden werken, voorzover geen 
bouwwerken zijnde, en werkzaamheden’95 en sprak men in de literatuur van 
‘het absolute aanlegverbod’.96 Het instrumentele verschil zagen de Capita Selecta 
vooral gelegen in het preventieve karakter van het aanlegvergunningvereiste, 
versus het repressieve karakter van het gebruiksverbod.97 De Beraadsgroep ’70 
zocht de reden voor het onderscheid in de door de MvT verwoorde voorspel-
lingsmoeilijkheid en was van oordeel dat het aanlegvergunningvereiste was 
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aangewezen voor die “werken en werkzaamheden, die niet a priori door een ab-
soluut verbod zijn uit te sluiten doch waarvan de toelaatbaarheid afhankelijk is 
van de omstandigheden in het concrete geval.”98 Van Zundert meende dat de Be-
raadsgroep terecht onderscheid maakte tussen de toepassing van het verbod 
met vrijstelling en het verbod met aanlegvergunning en verwees ter zake naar 
Donner.99 Deze stelt dat er verschil is tussen ontheffingen en vergunningen: het 
eerste middel dient te worden toegepast als het gaat om uitzonderingen op ge-
boden of verboden die bedoeld zijn om te worden nageleefd: “Er moet een bij-
zondere reden zijn om vrij te stellen van het vaste patroon.” Het tweede middel 
moet worden toegepast als de overheid bepaalde handelingen niet onmogelijk 
wil maken: “Vergunningen, erkenningen, diploma’s zijn van de aanvang af be-
doeld gegeven te worden; zij vormen het complement van de regel die eigenlijk 
strekt om te bepalen: U moogt wel, maar met een vergunning. (...) Het gaat om 
toezicht en ordening om het publiek te beschermen en een free for all te voor-
komen.”100 In de opvatting van de Kroon, die - zoals we zagen - tot in 1983 een 
strikte scheiding aan de hand van het object voorstond, leek een instrumenteel 
verschil tussen het aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod nog min-
der aan de orde en werd er veel nadruk op gelegd dat alleen werken of werk-
zaamheden die - in beginsel - in strijd waren met de toepasselijke bestemming 
aanlegvergunningplichtig konden worden gesteld. Een dergelijke gelijkstelling 
met het instrumentele karakter van een verbodsbepaling beperkte de toepas-
singsmogelijkheden van art. 14 WRO en verdroeg zich mijns inziens slecht met 
de hierboven weergegeven opvattingen van de wetgever en de literatuur. 
 
In 1973 probeerde minister Udink om door middel van het contraire KB Ermelo 
een ruimere uitleg van de betekenis van art. 14 WRO af te dwingen.101 De aan-
leiding vormde een overweging in een tussenzin die in het concept-KB was op-
genomen en waaruit men zou kunnen opmaken dat het in alle gevallen in 
strijd met de wet zou zijn om een aanlegvergunning te eisen voor werken of 
werkzaamheden die overeenstemmen met de bestemming.102 In zijn verzoek om 
heroverweging wees de minister erop dat de mogelijkheid van vergunningverle-
ning juist impliceert dat ook werken of werkzaamheden die met de bestem-
ming overeenstemmen, aanlegvergunningplichtig moeten kunnen worden ge-
steld. In haar nader advies verdedigde de AGRS de door de minister verworpen 
uitleg, waarbij de Afdeling kennelijk van de veronderstelling uitging dat van te-
voren gemakkelijk was vast te stellen of een werk of werkzaamheid wel of niet 
in strijd was met de bestemming. Voorts zag de Afdeling een principieel ver-
schil tussen de wettelijke vergunningplicht voor in beginsel alle bouwwerken 
en de eerst bij een bestemmingsplan te bepalen vergunningplicht voor alleen 
bepaalde werken of werkzaamheden. Dit principiële verschil noodzaakte haars 
inziens tot een terughoudende benadering van de mogelijkheid om bepaalde 
werken of werkzaamheden aanlegvergunningplichtig te stellen. 
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In zijn voordracht aan de Koningin legt de minister de nadruk op de eigen in-
strumentele rol van het aanlegvergunningvereiste, naast die van het gebruiks-
verbod. In aansluiting op het hierboven weergegeven gedeelte uit de MvT on-
derscheidt hij drie soorten gevallen: “(a) werken en werkzaamheden, waarvan a 
priori zonder meer kan worden aangenomen, dat zij in strijd zijn met de be-
stemming. (...) Vrij algemeen worden thans deze werken en werkzaamheden in 
de planvoorschriften, welke het gebruik van de grond regelen, verboden. (b) 
werken en werkzaamheden waarvan tevoren zonder meer vaststaat, dat zij niet 
strijdig zijn met de bestemming. (...) Voor het uitvoeren daarvan kan derhalve 
het vereiste van een aanlegvergunning niet worden gesteld. (c) werken en werk-
zaamheden, waarvan het karakter, gezien in relatie tot de bestemming van de 
grond, in abstracto niet op voorhand is te bepalen. (...) Het kenmerkende im-
mers van de hier bedoelde werken en werkzaamheden is, dat uitgevoerd op een 
bepaalde plaats, in een bepaalde vorm en op een bepaalde wijze zij zeer wel in 
overeenstemming met het plan kunnen worden geacht doch elders en anders 
uitgevoerd, het plan op onaanvaardbare wijze zouden aantasten. Het feit, dat de 
uitvoering van bedoelde werken en werkzaamheden in bepaalde gevallen en 
onder bepaalde omstandigheden in strijd met de bestemming kan zijn, recht-
vaardigt mijns inziens voldoende het stellen van het vereiste van een aanlegver-
gunning. Naar mijn mening is het geenszins een eis van de wet, dat van de be-
doelde werken en werkzaamheden in abstracto moet vaststaan, dat zij in begin-
sel strijdig zijn met de bestemming.” Voorts verwerpt de minister het door de 
Afdeling als principieel geziene verschil tussen de bouwvergunning en de aan-
legvergunning. Mede omdat de minister bevreesd is dat een vergroting van de 
onzekerheid over de mogelijkheden van het aanlegvergunningvereiste de nood-
zakelijke bescherming van waardevolle delen van het buitengebied in gevaar 
zal brengen, wordt de gewraakte tussenzin niet in het contraire KB opgenomen. 
Uit de benadering van de minister komt naar voren dat hij er vanuit gaat dat er 
(1) een keuzemogelijkheid bestaat tussen de instrumenten aanlegvergunning-
vereiste en gebruiksverbod en dat (2) de keuze voor een instrument afhankelijk 
is van de mate van voorspelbaarheid van de (on)aanvaardbaarheid van de te re-
gelen gebruiksvorm. Volgens de MvT zou naast of bij die voorspelbaarheid ook 
nog een omschrijvingsmoeilijkheid van invloed kunnen zijn. We zagen hier-
voor dat de Kroon, casu quo de AGRS, de overlapping naar het object van de 
artt. 10 en 14 WRO pas in 1983 bij het contraire KB Baarle-Nassau aanvaardde. 
Dit betekent dat de AGRS de beide bovenstaande opvattingen in feite niet kon 
onderschrijven, omdat zij geen ruimte zag voor een keuzemogelijkheid met be-
trekking tot eenzelfde gebruiksvorm. Bij de Afdeling vloeide de keuze immers 
voort uit de aard van het object. Dit blijkt ook duidelijk uit de gedachtewisse-
ling die plaatsvond in het kader van het contraire KB Baarle-Nassau. 
Na het contraire KB Ermelo ontstond er tussen de minister en de AGRS, voor 
wat betreft de verhouding tussen de artt. 10 en 14 WRO, een soort gewapende 
vrede. Deze werd verwoord in een standaardoverweging die vanaf april 1977 re-
gelmatig in de kroonuitspraken voorkwam.103 De desbetreffende overweging zag 
op het gebruiksverbod en luidde als volgt: “dat een verbodsvoorschrift, zoals in 
deze voorschriften vervat, in het algemeen (cursivering van mij, PvdR) alleen aan-
vaardbaar is, wanneer daarbij - anders dan hier is geschied - wordt bepaald, dat 
ten aanzien van bepaalde werken en werkzaamheden de uitvoering verboden is 
zonder of in afwijking van een aanlegvergunning van burgemeester en wethou-
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ders, dan wel dat burgemeester en wethouders van verboden vormen van ge-
bruik vrijstellig verlenen, indien strikte toepassing leidt tot een beperking van 
het meest doelmatige gebruik, die niet door dringende redenen wordt gerecht-
vaardigd.” 
In het concept-KB Baarle-Nassau had de AGRS deze standaardoverweging ook 
opgenomen, maar met weglating van de woorden ‘in het algemeen’. Blijkens 
zijn standpunt ten aanzien van het concept-KB, zag de minister in het weglaten 
van deze drie woorden een obstakel voor de aanvaarding van een absoluut ver-
bod ten aanzien van gebruiksvormen die zijns inziens vanwege de grote na-
tuurwaarde van het gebied wel degelijk geheel moesten worden uitgesloten.104 
De AGRS antwoordde in haar nader advies dat die consequentie haars inziens 
niet aan de omstreden weglating was verbonden. Zij verzette zich echter op ge-
heel andere gronden tegen het bepleite gebruiksverbod: “Immers (...) ingevolge 
artikel 14 der Wet op de Ruimtelijke Ordening kan bij een bestemmingsplan 
slechts worden bepaald, dat het verboden is binnen een nader aan te geven ge-
bied werken of werkzaamheden uit te voeren, waarbij de mogelijkheid wordt 
geboden om in bepaalde gevallen van dit verbod ontheffing in de vorm van een 
aanlegvergunning te verkrijgen. Anders dan artikel 10 der Wet op de Ruimtelij-
ke Ordening houdt artikel 14 der Wet op de Ruimtelijke Ordening volgens de 
Afdeling dan ook geen gebruiksverbod in. (...) De woorden ‘in het algemeen’ in 
de desbetreffende overweging hebben dan ook slechts de betekenis, dat in de 
meest waardevolle gebieden: (1) ten aanzien van bepaalde vormen van gebruik 
een absoluut verbod mag worden opgenomen; (2) voor het uitvoeren van be-
paalde werken of werkzaamheden, hoe gering ook, een aanlegvergunning kan 
worden opgelegd.” Aan de verschillende benamingen van het object in de artt. 
10 en 14 WRO verbond de AGRS dus ook een verschil in bedoeling van de wet-
gever, met betrekking tot het object. In zijn noot bij het in de vorige paragraaf 
genoemde arrest van de Hoge Raad uit 1978, inzake Oppervlakteverharding 
Akersloot, had Scheltema er nog voor gewaarschuwd om niet al te snel aan te 
nemen dat de wetgever als hij verschillende termen gebruikt ook altijd iets ver-
schillends bedoelt. Toch deed de Afdeling dat hier wel. 
In zijn voordracht aan de Koningin herinnert minister Winsemius nog eens aan 
de bedoeling van de wetgever zoals die uit de MvT naar voren komt. We zagen 
hierboven dat daarbij sprake was van een keuzemogelijkheid tussen het aanleg-
vergunningvereiste en het gebruiksverbod, ten aanzien van eenzelfde gebruiks-
vorm. De keuze voor het aanlegvergunningvereiste was aangewezen wanneer 
zich bij de regeling van een gebruiksbeperking een omschrijvingsmoeilijkheid 
voordeed met betrekking tot de voorgestane gebruiksbeperking of een voorspel-
lingsmoeilijkheid met betrekking tot de (on)aanvaardbaarheid van de desbetref-
fend gebruiksvorm, die in dat verband werd aangeduid als een werk of werk-
zaamheid. Voorts wijst de minister erop dat de opvatting van de AGRS “het ei-
genaardige en ook vanuit een oogpunt van doelmatige bescherming van kwets-
bare gebieden onaanvaardbare gevolg (zou) hebben, dat enerzijds bepaalde 
vormen van grondgebruik anders dan voor de uitvoering van werken of werk-
zaamheden, onder bijzondere omstandigheden volledig kunnen worden uitge-
sloten, terwijl anderzijds de uitvoering van werken of werkzaamheden waarvan 
zonder meer a priori kan worden aangenomen dat zij in strijd zijn met de ter 
plaatse geldende bestemming en die soms veel ingrijpender gevolgen zullen 
hebben dan bovenbedoelde vormen van grondgebruik, nooit geheel en al zal 
kunnen worden geweerd.” 
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In het contraire KB kwam de genoemde standaardoverweging niet meer voor. In 
plaats daarvan overwoog de Kroon naar aanleiding van de onthouding van 
goedkeuring aan de omstreden gebruiksverboden door GS Noord-Brabant: “dat 
artikel 14 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening aan het gemeentebestuur de 
mogelijkheid geeft om de uitvoering van bepaalde werken en werkzaamheden 
aan het vereiste van een aanlegvergunning te binden; dat evenwel het eisen van 
een aanlegvergunning voor het uitvoeren van de hierbedoelde werken en werk-
zaamheden, in dit geval in verband met de zeer hoge landschappelijke en na-
tuurwetenschappelijke waarde van het plangebied niet doelmatig is; dat im-
mers het gebruik van de in het plan begrepen gronden voor het uitvoeren van 
de hierbedoelde werken en werkzaamheden een zo ernstige aantasting van de 
waarden van dit natuurgebied zou betekenen, dat het noodzakelijk is een der-
gelijk gebruik geheel uit te sluiten, en een hiertoe strekkend aanlegvergunning-
stelsel illusoir is, aangezien bij aanvraag in feite nimmer vergunning zal kun-
nen worden verleend.” Daarmee legde de Kroon de nadruk op de voorspel-
lingsmoeilijkheid van de (on)aanvaardbaarheid van een gebruiksvorm, als reden 
voor de keuze voor het instrument van het aanlegvergunningvereiste in plaats 
van dat van het gebruiksverbod.105 
 
4.2.5  Samenvatting en conclusie 
 
In deze hoofdparagraaf is het object van het bestemmingsplan bezien in relatie 
tot de gebruiksvoorschriften die daarop van toepassing kunnen zijn. Het gaat 
daarbij om bebouwingsvoorschriften, aanlegvergunningvereisten en gebruiks-
verboden. Het object van deze voorschriften kan op twee manieren worden be-
schreven, namelijk ofwel aan de hand van de begrippen werken en werkzaam-
heden, ofwel aan de hand van de gebruikssoorten bebouwing, ander grondge-
bruik en gebruik van de bebouwing. 
In §4.2.1 is eerst stilgestaan bij de betekenis van de begrippen werken en werk-
zaamheden. Deze vallen uiteen in bouwwerken en andere werken, geen bouw-
werken zijnde, en werkzaamheden. In §4.2.1 sub a bleek dat het begrip bouw-
werk in de jurisprudentie wordt afgebakend aan de hand van drie cumulatieve 
criteria. Willen we van doen hebben met een bouwwerk, dan moet er sprake 
zijn van: (1) een bouwconstructie, die (2) van enige omvang is en (3) plaatsge-
bondenheid heeft. Dit laatste criterium kan op twee alternatieve manieren 
worden ingevuld, in de vorm van ofwel (3a) plaatsgebondenheid naar de aard 
van de constructie, ofwel (3b) plaatsgebondenheid naar de kennelijke functie 
van de constructie. Het bleek dat de grenzen van deze verzameling vooral min-
der duidelijk waren als het ‘bouw’karakter of de plaatsgebondenheid naar de 
kennelijke functie van een constructie ter discussie stond. In het eerste geval 
leidde dit tot een meer rechtspolitieke kwalificatie door de Kroon van onder-
grondse leidingen als andere werken dan bouwwerken, terwijl de positie van 
duikers in het midden bleef. In het tweede geval moet het rechterlijk oordeel 
over de bedoeling van de betrokkenen personen, in relatie tot de kenmerken en 
het feitelijke gebruik van de constructie, uitmaken of er sprake is van een con-
structie met plaatsgebondenheid dan wel met een zekere mobiliteit. Zo’n oor-
deel pleegt nogal eens te worden gevraagd ten aanzien van - in beginsel ver-
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plaatsbare - toer- of stacaravans op bosperceeltjes, uit oude voertuigen bestaan-
de schuilhutten of opslagplaatsen in het buitengebied en op landbouwvoertui-
gen opgestelde reclames langs wegen. Vanwege het belang voor de toepasselijke 
bebouwingsvoorschriften, is ten slotte nog kort stilgestaan bij het onderscheid - 
binnen de bouwwerken - tussen gebouwen en bouwwerken, geen gebouwen 
zijnde.  
In §4.2.1 sub b bleek dat de in art. 14 WRO genoemde andere werken, geen 
bouwwerken zijnde, of werkzaamheden, betrekking konden hebben op zowel 
ruimtelijke elementen als ruimtelijke activiteiten. Dit onderscheid loopt waar-
schijnlijk parallel met de aanduidingen werken en werkzaamheden, maar is 
verder niet van belang omdat aan deze tweedeling door de wet geen consequen-
ties worden verbonden. Hoewel de wetsgeschiedenis niet zonder meer tot een 
dergelijke opvatting dwingt, gaan nagenoeg alle schrijvers en ook de Kroon en 
de rechtspraak ervan uit dat de bedoelde werken en werkzaamheden geen be-
trekking hebben op het gebruik van de bebouwing. Daarmee valt de verzame-
ling van de in art. 14 WRO bedoelde werken of werkzaamheden samen met de 
gebruikssoort ander grondgebruik dan bebouwing en dekt de totale verzame-
ling van (bouw)werken en werkzaamheden het object van het bestemmingsplan 
niet volledig. 
Een complete beschrijving van het object van de gebruiksvoorschriften van het 
bestemmingsplan is wel mogelijk aan de hand van de krachtens art. 10 WRO te 
onderscheiden gebruikssoorten, te weten: bebouwing, ander grondgebruik en 
het gebruik van de bebouwing. Van de mogelijke inhoud van deze gebruikssoor-
ten geeft §4.2.2 een beeld. Ten aanzien van het gebruik voor bebouwing is erop 
gewezen dat deze benaming beter aansluit bij de - beperkte - bemoeienis van het 
bestemmingsplan met het bouwen, dan de - in beginsel alles omvattende - term 
bouwwerk. Het bestemmingsplan regelt immers alleen een beperkt aantal as-
pecten van bouwwerken, met voorschriften die betrekking hebben op al dan 
niet gerealiseerde bebouwingsmogelijkheden. Daarmee valt het gebruik voor 
bebouwing samen met gebruiksvormen die voldoen aan de in §4.2.1 sub a gege-
ven omschrijving van het begrip bouwwerk, voor zover die gebruiksvormen tot 
uiting komen in de genoemde aspecten van de bebouwing. Bij het ander ge-
bruik dan bebouwing kan het gaan om elke denkbare vorm van ruimtegebruik 
die van belang kan zijn voor het goed functioneren van een bepaalde bestem-
ming met een bepaalde situering. Daarbij bleek dat dezelfde gebruiksvormen 
zowel deel uit kunnen maken van het andere grondgebruik dan bebouwing als 
van de in art. 14 WRO bedoelde werken of werkzaamheden. Dit houdt in dat er 
een overlapping bestaat tussen het object van art. 10 WRO en dat van art. 14 
WRO. 
In §4.2.3 bleek dat de erkenning van een - gedeeltelijke - samenval van het object 
van de artt. 10 en 14 WRO nog heel wat voeten in aarde heeft gehad. Eerst oor-
deelden de Hoge Raad in 1978 en de Afdeling rechtspraak in 1981 dat er, voor 
wat betreft de regeling van eenzelfde gebruiksvorm, een keuzemogelijkheid kon 
bestaan tussen het aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod. Pas in 
1983 aanvaardde ook de Kroon deze zienswijze, waarbij aantekening verdient 
dat daar een contrair KB voor nodig was. Het voorgaande betekent dat er een 
redelijk ingewikkelde relatie bestaat tussen de gebruiksvoorschriften en hun 
onderscheiden objectsaanduidingen. Wanneer we alle verschillende termen 
met elkaar in verband brengen die tot nu toe zijn gebruikt ter aanduiding van 
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het object, de gebruiksvoorschriften en de effectueringsinstrumenten106 van het 
bestemmingsplan, dan doet zich het volgende beeld voor (zie ook schema 4.2). 
 
Het object van het bestemmingsplan heb ik dikwijls aangeduid in termen van 
ruimtelijke elementen en ruimtelijke activiteiten.107 De inhoud van deze begrip-
pen valt samen met de betekenis van achtereenvolgens de verzameling van 
bouwwerken en andere werken en de verzameling van werkzaamheden en an-
dere ruimtelijke activiteiten. De grens tussen beide verzamelingen is niet 
scherp, hetgeen mede zijn oorzaak vindt in het feit dat de wet aan deze onder-
scheidingen geen gevolgen verbindt. Bij de drie gebruikssoorten krachtens art. 
10 WRO gaat het wel om wettelijke en duidelijk te (onder)scheiden categorieën. 
De gebruikssoort bebouwing laat zich redelijk goed afbakenen ten opzichte van 
de gebruikssoort ander grondgebruik dan bebouwing. Bij die afbakening spelen 
weliswaar enkele vage criteria een rol, maar de rechterlijke uitleg van velerlei 
verschillende situaties geeft voldoende houvast omtrent hun mogelijke beteke-
nis. Het onderscheid tussen het ander grondgebruik en het gebruik van de be-
bouwing levert - wanneer eenmaal duidelijk is of er sprake is van bebouwing - 
geen problemen op. 
Op de gebruikssoort bebouwing zien uitsluitend de bebouwingsvoorschriften 
met het bijbehorende effectueringsinstrument van de bouwvergunning. Op het 
ander grondgebruik kunnen zowel het aanlegvergunningvereiste met toetsings-
criterium als het gebruiksverbod met - doorgaans - een vrijstellingsbevoegdheid 
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betrekking hebben. Deze worden geëffectueerd door middel van achtereen-
volgens de aanlegvergunning en een verbodshandhaving of de verlening van 
een vrijstelling. Op het gebruik van de bebouwing kan - volgens de heersende 
opvatting - alleen het gebruiksverbod van toepassing zijn. Ook hier geldt dat dit 
meestal vergezeld gaat van een vrijstellingsbevoegdheid en dat de effectuering 
plaatsvindt met verbodshandhaving of de verlening van een vrijstelling. 
Omdat er - in elk geval voor wat betreft het andere grondgebruik dan bebou-
wing - een keuzemogelijkheid kan bestaan tussen regeling door middel van een 
aanlegverunningvereiste of regeling door middel van een gebruiksverbod, heb 
ik in §4.2.4 aandacht besteed aan het instrumentele verschil tussen deze beide 
rechtsfiguren. Naar voren kwam dat de wetgever in twee situaties een rol zag 
weggelegd voor het aanlegvergunningvereiste in plaats van het gebruiksverbod. 
Dit was het geval wanneer zich een omschrijvingsmoeilijkheid voordeed met 
betrekking tot de voorgestane gebruiksbeperking of wanneer er een voorspel-
lingsmoeilijkheid in het geding was met betrekking tot de (on)aanvaardbaar-
heid van de desbetreffende gebruiksvorm. In de literatuur zag men het instru-
mentele verschil gelegen in het preventieve karakter van het aanlegvergun-
ningvereiste versus het repressieve karakter van het gebruiksverbod en wees 
men op het verschil tussen een verbod met een vergunning die men in beginsel 
wel wil verlenen, en een verbod met een vrijstelling die als een uitzondering op 
een in het algemeen in acht te nemen regel moet worden gezien. Daarnaast 
steunde men de in de MvT verwoorde zienswijze volgens welke het aanlegver-
gunningvereiste was aangewezen voor die “werken en werkzaamheden, die niet 
a priori door een absoluut verbod zijn uit te sluiten doch waarvan de toelaat-
baarheid afhankelijk is van de omstandigheden in het concrete geval.” Dit mo-
tief staat ook op de voorgrond in de beide contraire KB’s waarmee de opvatting 
werd afgedwongen dat er sprake was van een instrumenteel verschil tussen het 
aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod. Hierin legde de Kroon immers 
de nadruk op de voorspellingsmoeilijkheid van de (on)aanvaardbaarheid van 
een gebruiksvorm, als reden voor de keuze voor het instrument van het aanleg-
vergunningvereiste in plaats van dat van het gebruiksverbod. 
Ook naar mijn mening vormt de voorspellingsmoeilijkheid de belangrijkste re-
den voor een keuze voor het aanlegvergunningvereiste. De omschrijvingsmoei-
lijkheid schiet daarvoor tekort. Deze speelt mijns inziens eenzelfde rol bij de 
omschrijving van ‘bepaalde’ aanlegvergunningplichtig te stellen werken of 
werkzaamheden als bij de redactie van een gebruiksverbod, omdat beide recht-
streeks tot de ruimtegebruikers zijn gericht en bindende werking in enge zin 
hebben. Daarmee is het aanlegvergunningvereiste het aangewezen instrument 
als de aanvaardbaarheid van een gebruiksvorm niet a priori is te bepalen, maar 
afhankelijk is van de omstandigheden van het geval. Een keuze voor het ge-
bruiksverbod is op zijn plaats wanneer de onaanvaardbaarheid van een ge-
bruiksvorm a priori zonder meer kan worden aangenomen. Deze instrumentele 
rol van de onderscheiden gebruiksvoorschriften, zegt echter nog niets over hun 
mogelijke inhoud: in welke mate kunnen gebruiksbeperkingen ‘in verband met 
die bestemming’ nodig zijn? Aan dit onderwerp is de volgende hoofdparagraaf 
gewijd. 
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4.3  Gebruiksvoorschriften en hun noodzaak 
 
Art. 10 lid 1 WRO bevat verschillende elementen die bepalend zijn voor de mo-
gelijke inhoud van de gebruiksvoorschriften. Daarbij gaat het in de eerste plaats 
om het zogeheten noodzakelijkheidscriterium: ‘zo nodig, in verband met die 
bestemming’, dat deel uitmaakt van de eerste volzin. Bij amendement is daar-
aan destijds de tweede volzin toegevoegd: “Deze voorschriften mogen slechts 
om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige gebruik inhou-
den en mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de structuur van agrari-
sche bedrijven.” Hieronder besteed ik eerst aandacht aan het noodzakelijkheids-
criterium en ga ik vervolgens in op de vraag in hoeverre de tweede volzin de be-
tekenis van het noodzakelijkheidscriterium beïnvloedt. 
 
4.3.1  De betekenis van het noodzakelijkheidscriterium 
 
a. De normatieve verhouding tussen de artt. 10 en 14 WRO 
In §4.1.1 heb ik in herinnering geroepen dat ik mij het noodzakelijkheidscriteri-
um voorstel als de bovenste bouwlaag in de gelaagde normstelling van art. 10 
lid 1 WRO. Voor althans de bebouwingsvoorschriften en het gebruiksverbod, die 
beide op art. 10 WRO berusten, geldt de eis dat deze ‘nodig’ moeten zijn in ver-
band met een toegedeelde bestemming. Voorts hebben we in §4.2.3 gezien dat 
eenzelfde gebruiksvorm - afhankelijk van de voorspelbaarheid van de (on)aan-
vaardbaarheid in het concrete geval - geregeld kon worden door ofwel het aan-
legvergunningvereiste ex art. 14 WRO, ofwel het gebruiksverbod ex art. 10 
WRO. Dit roept de vraag op hoe het gesteld is met de normatieve verhouding 
tussen de artt. 10 en 14 WRO. De redenen om gebruiksmogelijkheden te beper-
ken zullen toch niet teveel uiteen kunnen lopen door toedoen van de keuze 
voor een ander instrument? Wanneer we het antwoord op deze vraag hebben 
gevonden, dan completeert de duidelijkheid over de normatieve verhouding 
tussen de artt. 10 en 14 WRO het beeld van de relaties die er tussen deze beide 
artikelen bestaan. 
Wat betekent nu het criterium ‘zo nodig, in verband met die bestemming’? We 
zagen in §3.4.2 dat dit niet zozeer slaat op het facultatieve karakter van de ge-
bruiksvoorschriften, maar dat het vooral moet worden opgevat als een voor-
waarde ten aanzien van de inhoud van deze voorschriften.108 Het gaat dus niet 
zozeer om voorschriften in verband met die bestemming die je zo nodig kunt 
geven, maar vooral om voorschriften die je kunt geven voor zover dat nodig is 
in verband met die bestemming. Tevens bleek dat de verwoording van het nood-
zakelijkheidscriterium in art. 10 lid 1 WRO weliswaar beknopter is dan die van 
het a- en b-criterium voor het aanlegvergunningvereiste in art. 14 WRO, maar 
dat de wetgever daarmee precies dezelfde bedoeling tot uiting wilde brengen.109 
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Dit houdt in dat ook de bebouwingsvoorschriften en de gebruiksverboden ex 
art. 10 lid 1 WRO alleen kunnen worden gegeven: a. om te voorkomen dat een 
terrein minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van de daaraan bij het 
plan gegeven bestemming, of b. ter handhaving en ter bescherming van een ver-
werkelijkte bestemming als bedoeld onder a.110 De artt. 10 en 14 WRO bevatten 
derhalve - ondanks hun verschillende bewoordingen terzake - eenzelfde inhou-
delijke norm ten aanzien van de motivering van de gebruiksbeperkingen die er 
op basis van de desbetreffende bepalingen mogelijk zijn.111 Zodoende geldt voor 
alle gebruiksvoorschriften hetzelfde criterium, aan de hand waarvan de recht-
matigheid van de daarin vervatte gebruiksbeperkingen kan worden getoetst. 
Ook de Hoge Raad stelde de normatieve betekenis van de artt. 10 en 14 WRO op 
één lijn, aangezien dit college ten aanzien van de betekenis van ‘zo nodig, in 
verband met die bestemming’ in een drietal arresten overwoog: "dat de wetge-
ver hier blijkens de parlementaire geschiedenis van deze wet het oog had op 
voorschriften, die noodzakelijk zijn om te voorkomen, dat een terrein minder 
geschikt wordt voor de verwerkelijking van de daaraan door een bestemmings-
plan gegeven bestemming, en die noodzakelijk zijn ter handhaving en ter be-
scherming van gebruik overeenkomstig zulk een bestemming."112 Hiermee lijkt 
een prachtige basis voorhanden voor de toepassing van het abstracte bestem-
mingsbegrip, waarbij alle gebruiksbeperkingen een rechtvaardiging kunnen 
vinden in relatie tot de toegedeelde bestemming, aan de hand van één en het-
zelfde noodzakelijkheidscriterium. Merkwaardig genoeg schonk de literatuur 
echter in het geheel geen aandacht aan de geciteerde overweging, maar bezag 
men de bedoelde arresten alleen in het licht van de daarin centraal staande 
vraag, in hoeverre er naast het bestemmingsplan nog plaats was voor andere 
regelingen betreffende het gebruik van grond en gebouwen.113 Evenmin zien we 
een grote rol weggelegd voor het noodzakelijkheidscriterium in de uitspraken 
van de Kroon en de latere jurisprudentie van de ABRS met betrekking tot be-
stemmingsplannen. 
 
b. De beperkte toepassing van het noodzakelijkheidscriterium 
Als de rechtmatigheid van gebruiksbeperkingen - in verband met op zich aan-
vaardbare toegedeelde bestemmingen - ter discussie staat, dan zou je verwach-
ten dat de inhoud daarvan getoetst wordt aan de hand van het noodzakelijk-
heidscriterium. Dit is toch het eerste criterium dat de formele wet in stelling 
brengt ten aanzien van de inhoud van alle gebruiksvoorschriften. Wanneer we 
de jurisprudentie bezien dan blijkt dat een dergelijke toetsing alleen op een 
duidelijke wijze plaatsvindt ten aanzien van het aanlegvergunningvereiste. Ten 
aanzien van de bebouwingsvoorschriften en het gebruiksverbod bedient de 
rechter zich echter niet of nauwelijks van het noodzakelijkheidscriterium. Dit 
wil ik aan de hand van enkele voorbeelden illustreren. 
Wat betreft de beoordeling van de regeling van bebouwingsmogelijkheden 
biedt het beroep tegen een bestemmingsplan van de gemeente Hoogezand-
                                                           
’H]HFULWHULDJDDQWHUXJRSDUWVXEE5HJHOLQJ-RQWZHUS5XLPWHZHW‡YRRU]RYHUJHEUXLNVUHJHOHQQR
GLJ]LMQLQYHUEDQGPHWKHWYHUZHUNHOLMNHQRIKDQGKDYHQYDQELMKHWSODQYDVWJHVWHOGHEHVWHPPLQJHQ·$OGXV
6WDDWVFRPPLVVLH9DQGHQ%HUJK9HUVODJEO]
=ROH]HQZHLQGH0Y7ELMDUWLNHOWKDQV‡+HWDUWLNHOEHSHUNWGHPRJHOLMNKHLGRPGLWQDPHOLMNHHQ
DDQOHJYHUJXQQLQJYHUHLVWH3YG5WHEHSDOHQERYHQGLHQWRWGH]HOIGHFDWHJRULHsQYDQJHYDOOHQDOVLQDUWLNHO
]LMQDDQJHJHYHQ·$OGXV7.QUEO]UN’H]Hµ]HOIGHFDWHJRULHsQYDQJHYDOOHQ¶LQDUWLNHO
JLQJHQODWHURSLQKHWQRRG]DNHOLMNKHLGVYHUHLVWHLQDUWLNHO
$OGXV+5*HOGHUVHFDUDYDQYHURUGHQLQJ%5EO]PQW++%RG1-QU
PQW:)3(HQJHOLMNOXLGHQGHRYHUZHJLQJNRPWRRNYRRULQ+5:RRQVFKHSHQYHURUGHQLQJ
%LHVERVFK1-QUHQ+5*HEUXLNVYHURUGHQLQJ0DULHNHUNH1-QU%5EO]

=LHELMYRRUEHHOG%RGµ*HEUXLNVYRRUVFKULIWHQ¶HQ7KXQQLVVHQµ9RRUVFKULIWHQ¶
9RRUVFKULIWHQ]RQRGLJLQYHUEDQGPHWGLHEHVWHPPLQJ


 
Sappemeer een voorbeeld.114 In haar uitspraak oordeelde de ABRS dat een in dat 
plan aangewezen bestemming voor woondoeleinden met gestapelde woningen, 
ondanks het - erkende - landelijke karakter van de omgeving, niet onaanvaard-
baar was. Vervolgens overwoog de Afdeling naar aanleiding van bezwaren tegen 
de hoogte van de beoogde bebouwing “dat het plan de maximale bouwhoogte 
daarvan niet regelt. Evenmin is in het plan bepaald wat onder een bouwlaag 
moet worden verstaan en wat de hoogte daarvan mag zijn. Niet uitgesloten is 
derhalve dat de bebouwing, naast 3 bouwlagen, wordt voorzien van een on-
derbouw met bergingen/garages en/of van een zolderverdieping, vliering of 
puntdak. Het plan sluit derhalve niet uit dat ter plaatse bebouwing van een 
aanzienlijke hoogte - meer dan de hoogte waarvan verweerders zijn uitgegaan, 
namelijk ongeveer 9 meter - zal worden opgericht. Naar het oordeel van de Af-
deling is aldus onvoldoende gewaarborgd dat ter plaatse geen bebouwing wordt 
opgericht met een hoogte die, gezien de betrokken belangen, niet aanvaardbaar 
kan worden geacht. De Afdeling komt tot het oordeel dat verweerders door het 
plan in zoverre goed te keuren, het beginsel van de rechtszekerheid hebben 
miskend.” In de aangehaalde overweging motiveert de Afdeling haar oordeel 
over de hoogteregeling dus niet aan de hand van de elementen van art. 10 junc-
to 14 WRO, maar volstaat zij met een algemene verwijzing naar de betrokken 
belangen en het beginsel van de rechtszekerheid. 
Een vergelijkbaar geval betrof een uitspraak van de Vz.ABRS naar aanleiding 
van bezwaren tegen een onduidelijke hoogteregeling voor woningen in maxi-
maal drie bouwlagen.115 De voorzitter stelde vast “dat het plan geen voorschrif-
ten bevat over de maximale nokhoogte van de woningen noch over het toege-
stane hellingspercentage van een eventueel op deze woningen te plaatsen kap. 
Het plan geeft aldus geen duidelijkheid over de uiteindelijke bouwhoogte, het-
geen ten koste gaat van de rechtszekerheid van de omwonenden.” Ook hier 
wordt niet aangegeven aan welke wettelijke norm een aanvaardbare hoogtere-
geling moet voldoen, maar stelt de voorzitter alleen dat het ontbreken van zo’n 
regeling afbreuk doet aan de rechtszekerheid van omwonenden. 
Een laatste voorbeeld met betrekking tot de beoordeling van bebouwingsmoge-
lijkheden biedt de uitspraak inzake een bestemmingsplan van de gemeente Me-
demblik.116 Dit plan bestemde een grondstuk, gelegen op de buitendijkse voor-
oever, voor ‘recreatieve doeleinden’ met de aanduiding ‘I’, op welke grond een 
zeilwedstrijdcentrum, c.q. surf- en zeilschool was geprojecteerd. Appellanten 
keerden zich onder meer tegen de mogelijkheid om ter plaatse een zeilwed-
strijdcentrum te bouwen. Ter zake overwoog de Afdeling: “dat wegens het ont-
breken van een bouwblok op het als ‘I’ aangeduide plandeel bebouwing met een 
oppervlakte van 3000 m2 over de gehele lengte van het plandeel kan worden 
opgericht met een bouwhoogte van 9 meter welke na toepassing van de vrijstel-
lingsmogelijkheid kan worden verhoogd tot 12 meter. In combinatie met de 
volgens de planvoorschriften en na vrijstelling toegestane hoogte kan de be-
bouwing tot ongeveer vijf meter boven de Westfriese Omringdijk uitsteken. De 
voorziene bebouwing onttrekt alsdan de Westfriese Omringdijk vanaf het IJs-
selmeer aan het oog. De mogelijke bebouwing zal voorts ook vanaf het land ge-
zien achter de dijk oprijzen en een vrij uitzicht over het IJsselmeer belemme-
ren. Naar het oordeel van de Afdeling is, gelet op het bovenstaande, voldoende 
aannemelijk dat deze ruime bebouwingsmogelijkheden de natuurlijke, land-
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schappelijke en cultuurhistorische waarden op onaanvaardbare wijze zullen 
aantasten.” Volgt vernietiging van het bestreden besluit, mede op grond van de 
hierboven weergegeven overweging. Daarin worden de bestreden bebouwings-
mogelijkheden onaanvaardbaar geoordeeld vanwege de gevolgen voor de in de 
omgeving aanwezige waarden. Hoe een en ander zich verhoudt tot het noodza-
kelijkheidscriterium in art. 10 WRO blijft echter onduidelijk. 
Dat ook de beoordeling van gebruiksmogelijkheden van de grond, anders dan 
bebouwing, in het vage blijft en geen gebruik maakt van het noodzakelijkheids-
criterium, blijkt uit een uitspraak van de ABRS betreffende een bestemmings-
plan van de gemeente Veldhoven.117 Het betrof een bestemmingsplan met een 
bedrijfsbestemming, op een gedeelte waarvan de buitenopslag van gerede pro-
ducten was toegestaan. De Afdeling oordeelde dat een grondstuk ten onrechte 
bij dit opslaggedeelte was betrokken en stelde voor het overige vast: “dat inge-
volge de planvoorschriften op het middenterrein tot onbeperkte hoogte opslag 
mogelijk is. Bij afweging van de betrokken belangen hebben verweerders naar 
het oordeel (van de Afdeling, PvdR) ook deze mogelijkheid niet kunnen goed-
keuren.” De ABRS volstaat hier met een verwijzing naar de belangen van twee 
naastgelegen woningen, zonder aan te geven op grond van welke wetsbepaling 
deze belangen in dit verband bescherming verdienen. 
Het onbevredigende in de bovengenoemde uitspraken is mijns inziens dat de 
rechtmatigheid van belangrijke gebruiksbeperkingen door de rechter wordt be-
oordeeld zonder dat er een relatie wordt gelegd met de begrenzing van de be-
stuursbevoegdheid in art. 10 lid 1 WRO. De overwegingen volstaan met algeme-
ne verwijzingen naar de rechtszekerheid en de betrokken belangen, maar in het 
licht van welke wettelijke bepaling of norm dit gebeurt wordt niet duidelijk. In 
de bovenstaande voorbeelden komt het verband met de bestemming niet tot ui-
ting en dient het noodzakelijkheidscriterium niet tot houvast bij de beoorde-
ling van gebruiksbeperkingen in de bebouwingsvoorschriften en de gebruiks-
verboden, terwijl je dat - gezien de wettekst - wel mag verwachten. Een verkla-
ring voor deze onvoldoende specifieke motivering zou ik - althans voor wat be-
treft de beoordeling van bebouwingsvoorschriften - natuurlijk in de eerste 
plaats moeten zoeken in een impliciete toepassing van het concrete bestem-
mingsbegrip. Met name de bebouwingsmogelijkheden vallen in dat geval sa-
men met het bestemmingsbegrip en behoeven dan geen aparte motivering 
meer. Tevens is dan goed te begrijpen dat de gelijkstelling van ‘zo nodig’ in art. 
10 lid 1 WRO met het a- en b-criterium in art. 14 WRO, onopgemerkt kon blij-
ven. In dit verband verdient een uitspraak van de ARRS vermelding waarin werd 
overwogen: “Op voorschriften ten aanzien van het gebruik van gronden, voor 
zover betreft het oprichten van bouwwerken, heeft artikel 10, eerste lid, van de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening geen betrekking.”118 Deze - apert onjuiste - 
overweging werd door de literatuur niet opgemerkt, maar een paar maanden 
later viel een soortgelijke overweging - die nu echter van een subtiele inperking 
was voorzien - wel een kritische ontvangst ten deel. Grappig genoeg ontging de 
bedoelde inperking de commentatoren, zodat we hun reactie eigenlijk moeten 
lezen als een reactie op de eerstgenoemde uitspraak.119 
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Met betrekking tot de aanvaardbaarheid van bebouwingsvoorschriften heb ik 
ook wel eens gedacht dat het feit dat deze zijn geredigeerd in de vorm van een - 
beperkt - toestaan, in de hand werkt dat ze minder kritisch op hun noodzaak 
worden bezien dan gebruiksbeperkingen die zijn geformuleerd in de vorm van 
een - beperkt - verbod.120 In de hierboven genoemde voorbeelden kan dit argu-
ment evenwel niet aan de orde zijn, omdat het daarin niet ging om mogelijk te 
vergaande beperkingen maar juist om onvoldoende vergaande beperkingen. Er 
zijn echter ook nog twee andere omstandigheden aan te wijzen die kunnen 
verklaren waarom het noodzakelijkheidscriterium niet expliciet wordt toege-
past bij de beoordeling van bebouwingsvoorschriften en gebruiksverboden. In 
de eerste plaats blijft de strekking van het noodzakelijkheidscriterium - volgens 
de omschrijving in art. 14 WRO - ertoe beperkt om te voorkomen dat (a) de be-
stemming niet gerealiseerd kan worden of (b) de bestemming door een andere 
functie wordt verdrongen. In de hierboven besproken voorbeelden zouden deze 
motieven tekortschieten ter verklaring van de noodzakelijk geachte gebruiks-
beperkingen. Er moet dus nog een andere reden schuil gaan in het noodzake-
lijkheidscriterium. Op dit derde motief ga ik nader in bij de bespreking van de 
eigen opvatting in §4.4.1. In de tweede plaats heeft de toevoeging - bij amende-
ment - van de tweede volzin van art. 10 lid 1WRO een goed zicht op de betekenis 
van de eerste volzin vertroebeld. Deze tweede volzin stel ik in de onderstaande 
paragraaf aan de orde. 
 
4.3.2  De betekenis van de tweede volzin 
 
a. Een verwarrende en overbodige bepaling 
Al herhaaldelijk is gebleken dat het de ruimtelijke ordening niet gemakkelijk 
werd gemaakt om het buitengebied op basis van een echte bestemmingsvrijheid 
- binnen een zogeheten ‘universeel’ bestemmingsplan - tegemoet te treden. In 
§2.5.2 sub b en §3.2.2 sub a kwam naar voren dat de Kroon lange tijd van oor-
deel is geweest dat het uitbreidingsplan zich primair tot de bebouwingsmoge-
lijkheden hoorde te richten en in §3.3.1 zagen we dat het ontwerp van de 
Staatscommissie-Frederiks het ontwikkelingsplan vooral tot de zorg voor de 
woongebieden beperkte. Toch zou juist het buitengebied op een indringende 
manier geconfronteerd worden met de zorg voor een goede ruimtelijke orde-
ning. Hierbij heb ik het oog op de rijksbemoeienis met voorgenomen werken, 
zoals die werd geïntroduceerd door het zogenoemde Basisbesluit.121 In §3.3.2 
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werd al gesignaleerd dat de achtergrond van bezettingsrecht en het centralisti-
sche karakter van deze bepalingen niet bijdroegen aan de populariteit van de 
ruimtelijke ordening bij de boeren. Daarbij kwam dat de meest ingrijpende 
veranderingen van het landschap en het natuurschoon plaatsvonden door 
overheidswerken die doorgang konden vinden zonder dat burgers of organen 
van ruimtelijke ordening daarop enige invloed schenen te kunnen uitoefenen.122 
Gevoegd bij de onduidelijkheid over de strekking van het ruimtelijk beleid, kan 
het voorgaande een verklaring vormen voor de vrees die er in agrarische kring 
bestond voor een verregaande beperking van de agrarische bedrijfsvoering met 
behulp van het bestemmingsplan. Naar aanleiding van het ontwerp van de 
WRO richtte het Landbouwschap een adres aan de Tweede Kamer, dat zich 
vooral richtte tegen het bepaalde in de artt. 9 en 13 (thans 10 en 14). In dit ver-
band sprak het Landbouwschap van een “haast ongelimiteerde draagwijdte van 
de bevoegdheden, welke in deze bepalingen aan de Overheid worden toege-
kend.”123 
Bij de algemene beraadslaging gaf een aantal kamerleden reeds aan dat zij de 
bezwaren uit agrarische kring onderschreven, zodat minister Van Aartsen zich 
geroepen voelde al in dit stadium een toelichting te geven op inhoud en strek-
king van met name het latere art. 10 WRO. In zijn antwoord benadrukt de mi-
nister dat het niet de bedoeling is om met het bestemmingsplan landbouwpoli-
tiek te voeren. Voorts wijst hij op de vrij zware regeling in de wet, die een te 
verregaande overheidsbemoeienis met het gebruik van grond en opstallen moet 
voorkomen: “In de eerste plaats wordt de bestemming aangewezen, “voor zover 
dit ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodig is.” Gebruiksvoor-
schriften mogen worden gegeven - er staat bij: zo nodig - in verband met die be-
stemming. Ongeveer hetzelfde geldt voor een aanlegvergunning (...) Het ge-
bruiksvoorschrift is uitdrukkelijk aan de bestemming gebonden.” Daarnaast 
kent de bestemmingsplanprocedure veel waarborgen. De minister concludeert 
dan ook: “Ik geloof dus, dat zowel in het wetsartikel als in de procedure zoveel 
remmen zijn gelegd, dat niet de vrees behoeft te bestaan, dat met betrekking tot 
artikel 9 voorschriften zouden worden gegeven, die buitengewoon funest zou-
den zijn voor, laat ik maar zeggen: de agrarische gebieden.” Ten slotte keert de 
minister zich tegen een uitzonderingspositie voor agrarische bedrijven, die hij 
niet te motiveren vindt ten opzichte van andere bedrijven en gebruikers van 
gronden en opstallen.124 
Door dit antwoord niet overtuigd, dienden groeperingen rond de kamerleden 
Bieuwenga en Brouwer een tweetal amendementen in waarbij werd voorgesteld 
aan art. 9 lid 1 na de eerste volzin een tweede volzin toe te voegen die de bete-
kenis van de eerste moest beperken. Van beide amendementen was dat van  
Bieuwenga c.s. het meest verstrekkend en van beide amendementen waren er 
twee versies, waarvan de herziene versie minder ver ging dan de oorspronkelij-
ke. Bij de artikelsgewijze behandeling bleek het amendement van Bieuwenga 
c.s. onvoldoende steun te genieten, omdat het voorzag in een uitzondering voor 
de bodemcultuur die niet kon worden afgewogen tegen mogelijkerwijs andere 
betrokken belangen.125 Het amendement van Brouwer c.s. zou waarschijnlijk 
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eenzelfde lot ten deel zijn gevallen als de indieners hun voorstel niet op een 
handige manier hadden aangepast. In de oorspronkelijke versie luidde de tekst 
als volgt: “Deze voorschriften mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de 
structuur van agrarische bedrijven en mogen slechts om dringende redenen een 
beperking van het meest doelmatige gebruik van die bedrijven inhouden.”126 
Omdat deze bepaling de agrarische bedrijven al te zeer in een bevoorrechte po-
sitie plaatste, draaiden de voorstellers de volgorde van de zinsneden om en 
schrapten zij de beperking: “van die bedrijven”. In deze vorm werd het amende-
ment aangenomen en kwam de tekst van de huidige tweede volzin van art. 10 
lid 1 WRO tot stand: “Deze voorschriften mogen slechts om dringende redenen 
een beperking van het meest doelmatige gebruik inhouden en mogen geen ei-
sen bevatten met betrekking tot de structuur van agrarische bedrijven.”127 Hier-
onder ga ik nader in op de betekenis van deze beide zinsneden, volgens de be-
doeling van de wetgever. 
De eerste zinsnede stelt heel in het algemeen dat de gebruiksvoorschriften al-
leen om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige gebruik 
mogen inhouden.128 Mede doordat de minister bij zijn beantwoording aanvan-
kelijk nog uitging van de oorspronkelijke - inmiddels ingetrokken - versie van 
het amendement, wordt de eerste zinsnede echter niet bijzonder indringend 
besproken. Wel blijkt duidelijk dat dit onderdeel - ondanks de koppeling aan de 
tweede zinsnede - niet alleen voor agrarische bedrijven is bedoeld. Zo stelt de 
heer Droesen, één van de mede-ondertekenaars van het amendement, in de dis-
cussie met de minister: “Maar ‘het meest doelmatige’ geldt evengoed voor ande-
re als voor agrarische bedrijven.” Waarop de heer Brouwer aanvult: “Het is juist 
de reden geweest waarom ik mijn amendement op stuk nr. 45 heb vervangen 
door dat, voorkomende op stuk nr. 48. Dus om niet te discrimineren.”129 Voorts 
laat zich - zoals Van Buuren aannemelijk heeft gemaakt130 - uit de parlementaire 
behandeling afleiden dat de eerste zinsnede van de tweede volzin geen betrek-
king heeft op gebruik voor bebouwing.131 
De conclusie kan dus zijn dat de eerste zinsnede in feite niet meer inhoudt dan 
een herhaling van het noodzakelijkheidscriterium in de eerste volzin, die be-
perkt blijft tot ander gebruik dan bebouwing ofwel tot het gebruiksverbod. 
Daarbij wees het kamerlid Westerhout er terecht op dat deze zinsnede minder 
duidelijk is dan de eerste volzin: “Als ik lees in het amendement van de heer 
Brouwer, dat die voorschriften alleen om dringende redenen een beperking 
mogen inhouden, dan geloof ik, dat dit niet duidelijk genoeg is en dat dit in ar-
tikel 9, lid 1, veel duidelijker is terug te vinden. Daar is nadrukkelijk gesteld: 
"en zo nodig in verband met die bestemming voorschriften mogen worden ge-
geven". Daar is het niet overgelaten aan de mate, waarin op een bepaald ogen-
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blik de noodzaak meer of minder dringend wordt geoordeeld, maar is het ge-
koppeld aan de afweging van belangen bij de bestemming."132 Achteraf kunnen 
we vaststellen dat Westerhout hiermee de spijker op zijn kop heeft geslagen: de 
eerste zinsnede van de tweede volzin leidt de aandacht af van het daaraan voor-
afgaande noodzakelijkheidscriterium133 en heeft als nadeel dat deze niet zelf 
een relatie legt met de bestemming. 
Aangaande het tweede deel van het amendement valt op te merken dat dit 
agrarische bedrijven slechts ogenschijnlijk in een uitzonderingspositie plaatst. 
Met de indiening had het kamerlid Brouwer blijkens zijn mondelinge toelich-
ting “de bedoeling te voorkomen, dat via de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
een bepaald structuurbeleid - ik zeg nadrukkelijk, dat ik hier vooral het invoe-
ren van een bepaalde vestigingsregeling op het oog heb met betrekking tot de 
bedrijfsgrootte - wordt gevoerd. Ik meen ook te constateren, dat deze bepaling 
eigenlijk alleen een bevestiging is van de jurisprudentie, die vroeger al onder de 
oude Woningwet gold.”134 Het ging de indieners van het amendement erom dat 
er geen bedrijfseconomische eisen aan de landbouw zouden worden gesteld via 
de voorschriften van het bestemmingsplan. Blijkens de in de beide Kamers ge-
voerde discussie hebben de woorden "structuur van agrarische bedrijven" een 
beperkte betekenis135 en heeft de uitdrukking geen betrekking op de vorm van 
bodemcultuur, noch op de soort van agrarische bedrijven (weide-, landbouw- of 
tuinbedrijf).136 Daarom kon art. 13 lid 1 sub c BRO’65 ook bepalen dat een be-
stemmingsplan gronden kon aanwijzen voor “agrarische doeleinden, nader on-
derscheiden naar de daarbij toegelaten bebouwing.” 
 
De Capita Selecta wijzen erop dat het amendement geen verandering wilde bren-
gen in de door de jurisprudentie aanvaarde ontwikkeling van de bestem-
mingsregelingen in het buitengebied. Op grond hiervan was een differentiatie 
mogelijk in agrarische bedrijfsdoeleinden met en zonder bebouwing en met en 
zonder tuinbouw met kassen, wanneer daarvoor redenen vanuit de relatie tot 
de omgeving - zoals de bescherming van het landschapsschoon - aanwezig wa-
ren. Mede gelet op de omstandigheid dat de wetgever geen ongelijkheid heeft 
gewild ten opzichte van andere gebruiksvormen, concluderen de Capita Selecta 
dat het amendement-Brouwer in feite ten aanzien van de gebruiksvoorschriften 
een waarschuwing inhoudt voor enerzijds de burger en anderzijds de overheid: 
“voor de burger, dat de gebruiksmogelijkheden van zijn grond niet onbeperkt 
zijn en niet alleen afhangen van zijn eigen, subjectieve inzichten daarover; voor 
de overheid, dat de bevoegdheid van het geven van gebruiksvoorschriften objec-
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tief begrensd is, d.w.z. dat de gebruiksvoorschriften de bescherming van de ge-
legde bestemming moeten beogen.”137 
Onder de vigeur van de WRO is het mogelijk gebleken om binnen agrarische 
bedrijfsdoeleinden onderscheid te maken tussen grondgebonden, niet-grond-
gebonden en glastuinbouwbedrijven, indien daarvoor redenen zijn die worden 
ontleend aan de relatie tot de omgeving. Zo citeert Fortgens de volgende stan-
daardoverweging van de Kroon: “De vestiging van niet-grondgebonden agrari-
sche bedrijven kan andere ruimtelijke gevolgen hebben dan de vestiging van 
grondgebonden agrarische bedrijven. Intensieve veehouderijactiviteiten kun-
nen met name door stankoverlast en mestoverschotten leiden tot aantasting 
van het natuurlijk milieu en de kwaliteit van het grond- en oppervlaktewater en 
kunnen daardoor in bijzondere mate afbreuk doen aan het leefklimaat en na-
tuurwetenschappelijke waarden.” Blijkens de door Fortgens gegeven voorbeel-
den kunnen naast de milieuhygiënische effecten evenzeer van belang zijn: de 
gevolgen voor waarden van natuur en landschap, voor cultuurhistorische en 
geomorfologische waarden, alsmede die voor het woonmilieu, de recreatie, de 
infrastructuur. Ook ten aanzien van de agrarische bebouwingsmogelijkheden - 
meestal binnen bouwpercelen - zijn beperkende voorschriften mogelijk, zoals 
ten aanzien van het bebouwingspercentage, de situering, de omvang per (soort) 
bedrijfsgebouw, de dakhelling, de noodzaak en omvang van een bedrijfswoning. 
Al deze beperkingen dienen eveneens te worden gemotiveerd vanuit de relatie 
tot de in de omgeving aanwezige waarden.138 Van Buuren, Backes en De Gier 
concluderen dan ook “dat artikel 10 lid 1 tweede volzin (tweede gedeelte) de be-
stemmingsplanopsteller weinig speciale beperkingen oplegt als het gaat om het 
opnemen van voorschriften omtrent agrarische bedrijvigheid.”139 
Merkwaardig genoeg blijkt de ware betekenis van het amendement-Brouwer 
juist bij de wetgever niet meer springlevend te zijn. Vele jaren na de aanvaar-
ding daarvan, op 13 maart 1984, ontving de Tweede Kamer een amendement 
van de leden Salomons en Nypels, dat voorstelde - alleen - het tweede deel van 
de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO te doen vervallen. Ter toelichting stelden 
de indieners: "Het amendement wil agrarische bedrijven in een gelijke positie 
brengen als andere bedrijven."140 Hiermee stichtten zij meer kwaad dan goed: de 
Kamer bleek nu, anders dan ruim dertig jaar eerder, zelfs bereid tot positieve 
discriminatie ten behoeve van de landbouw. Bij de behandeling in de Vaste 
Commissie voor Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening gaf minister Win-
semius als zijn mening dat het niet uitmaakt of het amendement al dan niet 
wordt doorgezet.141 Onder de commissieleden lijken echter zowel voor- als te-
genstanders van het amendement er vast van overtuigd dat de betreffende zin-
snede wel een ongelijke positie verschaft aan agrarische bedrijven.142 En tijdens 
de behandeling in de volle Tweede Kamer gaan de leden Van Erp en Salomons 
ervan uit dat de gehele tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO beperkt is tot agra-
rische bedrijven.143 In zijn antwoord spitst de minister de kwestie “over de be-
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kende agrarische zinsnede” toe op “de volgende vraag: krijgt het eerste deel van 
de zinsnede een andere betekenis dan nu het geval is, als het agrarische ‘deel’ 
wordt geschrapt? Naar mijn idee is dat niet zo.”144 De heer Van Erp blijft echter, 
met een beroep op de Raad van State, bij zijn mening.145 Het amendement wordt 
verworpen146, zonder dat de onderliggende vraag een bevredigend antwoord 
krijgt. 
In 1994 oordeelt de Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 de tweede volzin “niet 
meer van deze tijd”. Zij wijst erop dat deze bepaling voor veel verwarring heeft 
gezorgd en een belemmering vormt voor een evenwichtige afweging van het 
agrarische belang tegen de andere bij het ruimtegebruik betrokken belangen.147 
In haar voorstel tot herformulering van art. 10 lid 1 WRO laat de commissie de 
gewraakte volzin dan ook niet terugkeren.148 Ook naar mijn mening kan de 
tweede volzin best gemist worden. De bepaling is - zoals we hiervoor hebben ge-
zien - verwarrend en bovendien overbodig: de eerste zinsnede voegt niets toe 
aan het tweede hoofdelement in de eerste volzin en de tweede zinsnede vormt 
een nodeloze en al te selectieve herhaling van het verbod van détournement de 
pouvoir. Aanvullend hierop kan worden gesteld dat de eerste zinsnede van de 
tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO aan de wieg heeft gestaan van de zogeheten 
tovervrijstelling en daarmee van invloed is geweest op de regeling van de ge-
bruiksverboden in het bestemmingsplan. Op dit aspect van de tweede volzin ga 
ik in de volgende paragraaf nader in. 
 
b. Gevolg voor het gebruiksverbod: de tovervrijstelling 
Evenals de regeling van het aanlegvergunningvereiste kreeg de regeling van het 
gebruiksverbod in de begintijd van de WRO een kritische beoordeling van de 
Kroon. Al gauw onthield de Kroon ambtshalve goedkeuring aan het algemene 
gebruiksverbod - dat verbood grond of opstallen te gebruiken op een wijze of tot 
een doel strijdig met de gegeven bestemming - wanneer dit niet was voorzien van 
een vrijstellingsbevoegdheid. Een dergelijk verbod was volgens de Kroon alleen 
aanvaardbaar wanneer tevens is bepaald dat B&W daarvan vrijstelling moeten 
verlenen “als strikte toepassing van het voorschrift leidt tot een beperking van 
het meest doelmatige gebruik, die niet door dringende redenen wordt gerecht-
vaardigd.”149 In zijn eerste commentaar op een dergelijke onthouding van goed-
keuring verwelkomde Jansen - ook al had hij zijn reserves - deze overweging als 
een lichtpuntje, omdat deze tenminste duidelijk aangaf welke wijze van regelen 
voor de Kroon aanvaardbaar was.150 Al gauw had de voorgeschreven redactie zich 
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de roepnaam ‘toverformule’ verworven.151 De ontwikkelingen die de uitleg van de 
noodzaak en de betekenis van deze toverformule onderging in uitspraken van de 
Kroon, de Hoge Raad en de rechtsprekende Afdelingen van de Raad van State, 
zijn uitgebreid beschreven door Van Buuren.152 Op deze plaats kan ik daarom vol-
staan met een beknopte behandeling, die met name ingaat op de aspecten die 
van belang zijn voor de regeling van het bestemmingsplan. 
Niet iedereen was ervan overtuigd dat de toverformule zo’n goede oplossing was 
en zo kon het gebeuren dat GS Noord-Brabant goedkeuring onthielden aan de 
toverformule-constructie - het algemeen gebruiksverbod vergezeld van de tover-
vrijstelling - in een plan van de gemeente Zundert. Tegen deze onthouding van 
goedkeuring ging de gemeente in beroep. In het KB naar aanleiding van dit be-
roep, stelde de Kroon de gemeente Zundert in het gelijk en gaf zij bovendien aan 
hoe de achtergrond en de beoogde inhoud van deze vrijstellingsbevoegdheid 
moesten worden gezien. De toverformule was duidelijk ingegeven door de eerste 
zinsnede van de tweede volzin van art 10 lid 1 WRO en had in de opvatting van 
de Kroon een ruime inhoud: “dat deze voorschriften evenwel ingevolge het be-
paalde in de tweede zin van dezelfde bepaling slechts om dringende redenen een 
beperking van het meest doelmatige gebruik mogen inhouden; (...) dat, nu de 
wet zelf in artikel 10 slechts om dringende redenen een beperking van het meest 
doelmatige gebruik toestaat, met de zoëven aangegeven bepaling naar Ons oor-
deel ook genoegzaam voldaan wordt aan de in art. 15, eerste lid, van de wet ver-
vatte eis, dat de vrijstellingsbevoegdheid aan objectieve regelen gebonden dient 
te zijn; dat immers bij een zodanig voorschrift de vrijstelling slechts dan behoort 
te worden geweigerd, indien dringende redenen een beperking van het meest 
doelmatige gebruik vorderen.”153 
Van Zundert bekritiseert in zijn noot bij het hierboven geciteerde KB het be-
weerde objectieve karakter van de bevoegdheidsbegrenzing en stelt vast dat de 
imperatieve omschrijving in feite teniet wordt gedaan door de beoordelings-
ruimte die B&W ter beschikking staat. Deze kritiek werd algemeen gedeeld.154 In 
de praktijk werd de combinatie van het algemene gebruiksverbod met een to-
vervrijstelling echter omarmd als een welkome standaardoplossing. De be-
schikbaarheid van die oplossing moedigde het niet aan om nog verder na te 
denken over de andere relaties die een bestemming met de omgeving kon heb-
ben dan die ten gevolge van de bebouwing. Het gevolg was dan ook dat de tover-
formule, als een aanvaardbare redactie van een bestemmingsplanvoorschrift, 
het idee versterkte dat het in de ruimtelijke ordening vooral ging om een goede 
regeling van de ruimtelijke elementen en dat er - hoewel het KB de mogelijk-
heid van naar de vorm omschreven gebruiksverboden wel nadrukkelijk open-
liet155 - niet of nauwelijks meer pogingen werden ondernomen om tot een goede 
omschrijving van de specifieke gebruiksverboden te komen. Anderzijds bleek al 
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gauw dat de rechtspraak een heel andere mening had over de reikwijdte van de 
tovervrijstelling dan de Kroon. 
In 1975 werd de Hoge Raad geroepen om zich uit spreken over een grief die 
stelde dat een algemeen gebruiksverbod zonder een ontheffingsmogelijkheid in 
strijd zou zijn met de eerste zinsnede van de tweede volzin van art. 10 lid 1 
WRO.156 Het betrof een bestemming ‘doeleinden van handel en bedrijf B’, onder 
welke doeleinden geen detailhandel was begrepen. Eiseres tot cassatie exploi-
teerde ter plaatse, in een bedrijfshal die daarvoor werd gebruikt door een 
groothandel in horeca-artikelen, een zogeheten cash and carry-bedrijf, ook wel 
een verbruikersmarkt of supermarkt genoemd. Eiseres had er dus alle belang bij 
dat het algemene gebruiksverbod zonder (tover)vrijstellingsbevoegdheid onver-
bindend zou worden verklaard. De Hoge Raad overwoog: “dat de voorschriften 
omtrent het gebruik, bedoeld in art. 10, lid 1, eerste zin, kunnen bestaan - voor 
zover hier van belang - in een verbod om de in het plan gelegen grond en opstal-
len te gebruiken in strijd met de verwezenlijkte bestemming, maar ook een na-
dere uitwerking kunnen inhouden van het gebruik binnen de doeleinden (cursive-
ring van mij, PvdR) waarvoor de grond krachtens de in algemene termen vervat-
te bestemmingsaanduiding mag worden gebruikt.” De Hoge Raad ontwaarde 
dus twee soorten gebruiksvoorschriften. Naar zijn oordeel kon de eerste zinsne-
de van de tweede volzin geen betrekking hebben op de eerstbedoelde soort van 
voorschriften, omdat dan de noodzaak zou bestaan om naast de bestem-
mingstoedeling ook nog - andere - dringende redenen aan te voeren ter recht-
vaardiging van een verbod van het gebruik voor doeleinden die niet in de desbe-
treffende bestemmingsomschrijving waren opgenomen. Op die manier zou de 
vigerende bestemmingstoedeling te gemakkelijk doorbroken kunnen worden. 
De Hoge Raad concludeert daarom: “dat derhalve moet worden aangenomen 
dat art. 10, lid 1, tweede zin, sprekende van “een beperking van het meest 
doelmatige gebruik”, het oog heeft op beperkingen van het gebruik, voortvloei-
ende uit de hierboven in de tweede plaats genoemde groep voorschriften, dus 
op beperkingen van het gebruik binnen de in de bestemming zelf reeds gelegen beper-
kingen (cursivering van mij, PvdR) van de gebruiksmogelijkheden.” Naar aanleiding 
hiervan sprak men ook wel van (beperkingen van) het gebruik buiten en het ge-
bruik binnen de bestemming.157 Omdat het bestreden algemene gebruiksverbod 
geen andere beperking inhield dan “die welke voortvloeit uit de in het plan 
aangewezen bestemmingen zelf”, behoort dit tot de voorschriften van de eerste 
categorie en staat de eerste zinsnede van de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO 
niet in de weg aan de verbindende kracht van die bepaling. 
De uitspraak van de Hoge Raad leidde wel tot het gewenste resultaat, maar de 
manier waarop dit gebeurde was mijns inziens onvoldoende consequent. Wan-
neer we de hierboven cursief weergegeven passages met elkaar vergelijken, dan 
zien we dat daarin een gelijkstelling plaatsvindt van ‘binnen de doeleinden’ aan 
‘binnen de bestemming’. Het is echter niet juist om te veronderstellen dat ge-
bruiksbeperkingen ten aanzien van gebruik binnen de doeleinden, tevens be-
trekking hebben op gebruik binnen de bestemming. Alle gebruiksbeperkingen 
zien op gebruik ‘buiten de bestemming’ of althans op gebruik dat in strijd is 
met die doeleinden op die plaats.158 De bestemming bestaat immers - zoals ik in 
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§3.1.1 ook heb aangegeven - uit de omschrijving van een aanwijzing op de kaart. 
Het gaat om een doeleindenomschrijving die altijd betrekking heeft op één of 
meer op de kaart aangewezen bestemmingsvlakken. Daarom spreekt de eerste 
volzin van art. 10 lid 1 ook van voorschriften in verband met ‘die’ - namelijk de 
aangewezen - bestemming. De Hoge Raad gaat ervan uit dat de precieze locatie 
er minder toe doet en dat met het onderscheid tussen twee soorten voorschrif-
ten een scheiding is aangebracht tussen meer en minder belangrijke gebruiks-
beperkingen of tussen gebruiksbeperkingen waarvan vrijstellingverlening meer 
of minder bezwaarlijk kan zijn. Met het volgende voorbeeld wil ik verduidelij-
ken dat dit niet geval hoeft te zijn. Hiervoor kwam in §4.3.2 sub a het geval ter 
sprake van de buitenopslag van gerede industrieproducten, waarvoor de ABRS - 
met het oog op de relatie tot nabijgelegen woonpercelen - een regeling van de 
maximale opslaghoogte noodzakelijk oordeelde. In de terminologie van de 
hierboven genoemde overwegingen zou een dergelijk voorschrift tot de tweede 
categorie behoren. Dit betekent dat de eerste zinsnede van de tweede volzin wel 
van toepassing kan zijn op dit voorschrift, maar niet op het verbod om het ge-
bruik van grond en bebouwing te veranderen in gebruik ten dienste van een 
andere functie dan bedrijfsdoeleinden. Mijns inziens staat echter allerminst 
vast dat een verhoging van de buitenopslag minder bezwaarlijk is dan een func-
tieverandering naar bijvoorbeeld maatschappelijke doeleinden. 
Hoe dit ook zij, het door de Hoge Raad gehanteerde onderscheid kreeg - behou-
dens gedurende een korte periode onder de ARRS159 - geen vervolg. Voor de ma-
kers van bestemmingsplannen bracht het arrest geen verandering, omdat de 
Kroon bleef vasthouden aan haar standpunt met betrekking tot de toverformule 
als een noodzakelijk verlengstuk van het algemene gebruiksverbod.160 Daarmee 
vormen de uiteenlopende opvattingen van Kroon en Hoge Raad een bevestiging 
van het onduidelijke karakter van de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO. Ook 
de opvolger van de Kroon in bestemmingsplanzaken, de ABRS, volhardde in de 
opvatting dat een algemeen gebruiksverbod vergezeld dient te gaan van de to-
vervrijstelling. Naar aanleiding van een bezwaar tegen een gebruiksverbod van 
boringen in de voorschriften van een bestemmingsplan overwoog de Afdeling, 
na de weergave van de tekst van art. 10 lid 1 WRO: “Uit de hiervoor aangehaalde 
bepaling volgt dat het gemeentebestuur bevoegd is in een bestemmingsplan ge-
bruiksvoorschriften op te nemen. Deze voorschriften kunnen inhouden dat het 
gebruik van gronden en bouwwerken in strijd met de gegeven bestemming, 
verboden is. Naast dit gebruiksverbod dient in verband met de tweede volzin 
van artikel 10 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in de planvoorschriften 
de bepaling te worden opgenomen dat burgemeester en wethouders vrijstelling 
van dit verbod verlenen indien strikte toepassing van de voorschriften leidt tot 
een beperking van het meest doelmatige gebruik, die niet door dringende rede-
nen wordt gerechtvaardigd (de zogenaamde toverformule). In het onderhavige 
geval zijn deze bepalingen neergelegd in (...) de bij het plan behorende voor-
schriften. Gelet hierop behoefden verweerders dan ook niet tot de conclusie te 
komen dat het plan op dit onderdeel in strijd is met de Wet op de Ruimtelijke 
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Ordening.”161 Inmiddels is de betekenis die diezelfde Afdeling aan de toverfor-
mule toekent wel een geheel andere geworden dan die welke de Kroon destijds 
voor ogen stond. 
Halverwege 1976 verscheen er een geheel nieuwe rechtsprekende instantie op 
het toneel, in de gedaante van de ARRS, die - gelet op de competentieverdeling - 
de meeste invloed had op de uitleg van de inhoud van de toverformule. Van 
Buuren stelt vast dat deze Afdeling vanaf 1981 een nieuwe koers is gaan varen 
met betrekking tot de aan de toverformule toe te kennen betekenis.162 Het mooie 
van deze nieuwe uitleg is dat deze zowel recht doet aan het standpunt van de 
Hoge Raad als aan dat van de Kroon. Uitgangspunt is dat in eerste aanleg alleen 
het gebruik van grond en bebouwing dat in overeenstemming is met de be-
stemming, moet worden beschouwd als het meest doelmatige gebruik in de zin 
van de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO. Verlening van de tovervrijstelling 
komt pas in aanmerking als objectief bezien geen zinvol gebruik overeenkom-
stig de bestemming mogelijk is. In dat geval wordt het strijdige gebruik het 
meest doelmatige gebruik en moet de tovervrijstelling worden verleend, tenzij 
de desbetreffende gebruiksvorm een feitelijk onomkeerbare bestemmingsver-
andering bewerkstelligt of zich anderszins dringende - planologische - redenen 
tegen vrijstellingverlening verzetten. Deze uitleg erkent dus de behoefte aan 
een vrijstellingsmogelijkheid ten behoeve van - in beginsel - elke vorm van strij-
dig gebruik, zowel ‘buiten’ als ‘binnen’ de bestemming, zoals door de Kroon 
voorgestaan. Tegelijkertijd krijgt de inhoud van de toverformule een veel be-
perktere betekenis, doordat vrijstellingverlening pas in beeld komt wanneer 
gebruik overeenkomstig de bestemming niet meer tot de mogelijkheden be-
hoort. Daarmee wordt de opvatting van de Hoge Raad over de betekenis van ‘het 
meest doelmatige gebruik’ gerespecteerd. De hierboven weergegeven nieuwe 
uitleg van de toverformule heeft zijn beslag gekregen in een lange reeks van 
uitspraken, waaronder enkele klassiekers.163 Van belang is dat deze lijn ook is 
doorgezet door de ABRS, die de ARRS in 1994 opvolgde.164  
De uitweg die de ARRS gevonden heeft uit de schijnbare patstelling tussen de 
opvattingen van de Kroon en de Hoge Raad is niet alleen bijzonder kunstig ge-
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vonden, maar brengt ook een goed resultaat binnen bereik bij de toepassing van 
de voorschriften van het bestemmingsplan. Het is immers met name voor het 
ander gebruik dan bebouwing, dat doorgaans geen voldongen feiten creëert,  
heel doelmatig en ook rechtvaardig om voor uitzonderlijke gevallen over een 
hardheidsclausule te beschikken. Met de voorwaarden zoals die in de jurispru-
dentie zijn ontwikkeld, is die hardheidsclausule ook goed begrensd. Vanuit de 
regeling van het bestemmingsplan moet er echter op gewezen worden dat de 
redactie van de tovervrijstelling, zoals die in de planvoorschriften moet worden 
opgenomen, bijzonder slecht aansluit op de nieuwe betekenis. Dit heeft twee 
bewaren. In de eerste plaats kunnen de betrokken personen zelfs niet bij bena-
dering uit de planvoorschriften afleiden wat de ware betekenis is van de daarin 
vervatte regeling voor het ander gebruik dan bebouwing. In de tweede plaats is 
het voor gemeentebesturen verleidelijk om toepassing te geven aan de tovervrij-
stelling volgens de oorspronkelijke betekenis, waarbij dus ook vrijstelling wordt 
verleend terwijl gebruik overeenkomstig de bestemming objectief bezien nog 
heel goed mogelijk is. Doordat de tekst van de bepaling niet aan de nieuwe be-
tekenis is aangepast en een veel ruimere inhoud suggereert, zal er in de praktijk 
werkelijk met de tovervrijstelling worden getoverd. Omdat deze toverkunsten 
de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid bedreigen, moeten ze mijns inziens 
bestreden worden met een nieuwe formulering van de hardheidsclausule. Hoe 
de redactie van een dergelijke vrijstellingsbevoegdheid eruit zou kunnen zien, 
stel ik in §4.4.3 aan de orde. 
 
4.3.3  Samenvatting en conclusie 
 
In deze hoofdparagraaf heb ik onderzocht aan de hand van welke criteria de in-
houd van de gebruiksvoorschriften op hun rechtmatigheid kan worden beoor-
deeld. Daartoe heb ik in de eerste plaats het criterium ‘zo nodig, in verband met 
die bestemming’ nader bezien. In §4.3.1 sub a bleek dat dit ‘zo nodig’ precies 
hetzelfde inhoudt als het a- en b-criterium in art. 14 WRO. Dat betekent dat ge-
bruiksbeperkingen nodig kunnen zijn: a. om te voorkomen dat een terrein 
minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van de daaraan bij het plan ge-
geven bestemming, of b. ter handhaving en ter bescherming van een verwerke-
lijkte bestemming als bedoeld onder a. Wanneer we echter gaan bezien hoe dit 
noodzakelijkheidscriterium in de rechtspraak wordt toegepast, dan komt daar 
een weinig bemoedigend beeld uit naar voren. In §4.3.1 sub b zagen we dat de 
rechter gebruiksbeperkingen in de bebouwingsvoorschriften en in het ge-
bruiksverbod heel algemeen toetst, onder verwijzing naar de rechtszekerheid 
en de betrokken belangen. Er wordt echter geen relatie gelegd met de begren-
zing van de bestuursbevoegdheid in art. 10 lid 1 WRO, in de vorm van het 
noodzakelijkheidscriterium. Ter verklaring van het feit dat een zo belangrijk 
criterium in feite een dode letter is, heb ik op twee mogelijke redenen gewezen. 
De eerste zag op de al te beperkte mogelijkheden die een toetsing aan ‘zo nodig 
in verband met die bestemming’ biedt, wanneer we dit een betekenis geven 
overeenkomstig het a- en het b-criterium van art. 14 WRO. Deze criteria schie-
ten tekort om een groot aantal gebruiksbeperkingen - waaronder de behandelde 
voorbeelden - te kunnen motiveren. De tweede reden verklaarde het niet functi-
oneren van de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO uit de te grote aandacht die er 
naar de tweede volzin uitgaat en die verhindert dat de ware betekenis van de 
eerste volzin in het volle daglicht treedt. 
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Daarna is de aandacht naar deze tweede volzin uitgegaan. In §4.3.2 sub a is on-
derzocht welke betekenis volgens de bedoeling van de wetgever toekomt aan de 
twee zinsneden waaruit deze volzin bestaat. Het eerste zinsdeel stelt dat de ge-
bruiksvoorschriften slechts om dringende redenen een beperking van het meest 
doelmatige gebruik mogen inhouden. Bij nadere beschouwing blijkt deze eis 
niet meer dan een herhaling van het noodzakelijkheidscriterium uit de eerste 
volzin in te houden, welke herhaling alleen betrekking heeft op het ander ge-
bruik dan bebouwing. De tweede volzin bevat het verbod om eisen te stellen ten 
aanzien van de structuur van agrarische bedrijven. Hiermee blijkt bedoeld te 
zijn dat het niet toelaatbaar is om via het bestemmingsplan bedrijfseconomisch 
beleid te voeren. De vermelding van agrarische bedrijven moet niet worden ge-
zien als een vorm van - positieve - discriminatie, maar dit verbod geldt evenzeer 
ten aanzien van andere bedrijven. Samenvattend heb ik de tweede volzin als 
verwarrend en overbodig gekwalificeerd. De eerste zinsnede voegt niets toe aan 
het noodzakelijkheidscriterium in de eerste volzin en de tweede zinsnede vormt 
een nodeloze en al te selectieve herhaling van het verbod van détournement de 
pouvoir. Voor de techniek van bestemmingsplanregeling heeft de tweede volzin 
in elk geval één belangrijk gevolg gehad: de zogeheten tovervrijstelling. In 
§4.3.2 sub b is bezien in welke gevallen deze vrijstelling moet worden opgeno-
men en welke toepassingsmogelijkheden deze bevoegdheid biedt. Gebleken is 
dat - ook in de opvatting van de ABRS - een algemeen gebruiksverbod alleen 
aanvaardbaar is wanneer daaraan een tovervrijstelling wordt verbonden. De in-
houd van deze bevoegdheid is echter door de ARRS en de ABRS beperkt tot die 
van een hardheidsclausule in uitzonderlijke gevallen. De vrijstelling mag alleen 
worden verleend wanneer objectief bezien geen zinvol gebruik overeenkomstig 
de bestemming mogelijk is. In dat geval moet vrijstelling worden verleend, ten-
zij de desbetreffende gebruiksvorm een feitelijk onomkeerbare bestemmings-
verandering bewerkstelligt of zich anderszins dringende - planologische - rede-
nen tegen vrijstellingverlening verzetten. Geconstateerd is dat met de tover-
formule weliswaar een nuttige bevoegdheid in het bestemmingsplan is opge-
nomen, maar dat de formulering van deze bevoegdheid zelfs bij benadering 
geen inzicht geeft in de - door de rechtspraak vernieuwde - betekenis van deze 
bepaling. Voorts is het aannemelijk dat de veel te ruim geredigeerde bevoegd-
heid ook aanleiding zal geven tot - meer of minder incidentele - al te ruime toe-
passingen. Deze verkeerde vorm van tovenarij zou mijns inziens een halt moe-
ten worden toegeroepen door een andere redactie van de tovervrijstelling, die 
meer recht doet aan de huidige betekenis. 
 
 
4.4  Eigen opvatting 
 
4.4.1  Geen twee, maar drie redenen voor gebruiksbeperkingen 
 
a. Drie uitwerkingen van het noodzakelijkheidscriterium 
Volgens het systeem van de WRO zijn de redenen die aan een gebruiksbeper-
king ten grondslag kunnen liggen voor alle drie de gebruikssoorten gelijk. Zoals 
we hebben gezien in §4.3.1 sub a moeten ze immers alle beantwoorden aan één 
en hetzelfde vereiste: "zo nodig, in verband met die bestemming", dat is vervat 
in het tweede hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO. De betekenis van dit ‘zo no-
dig’ is gelijk aan die van de a- en de b-grond in art. 14 WRO, die we kunnen ty-
peren als uitwerkingen van het noodzakelijkheidscriterium. Tevens hebben we 
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echter in §4.3.1 sub b gezien dat niet alle gebruiksbeperkingen door deze twee 
criteria verklaard kunnen worden. Dit geldt met name voor nogal wat bebou-
wingsvoorschriften. Hieronder bezie ik aan de hand van voorbeelden, welke ge-
bruiksvoorschriften gerechtvaardigd kunnen worden met een beroep op ach-
tereenvolgens het a- en het b-criterium in art. 14 WRO. Omdat er dan nog een 
aantal voorschriften overblijft waarvan de noodzaak niet aan de hand van deze 
criteria aannemelijk kan worden gemaakt, voeg ik tot slot een derde criterium 
toe dat daarvoor wel een voldoende basis biedt en dat rechtstreeks voortvloeit 
uit de - ware - tekst van art. 10 lid 1 WRO. 
Gebruiksbeperkingen kunnen in de eerste plaats gerechtvaardigd worden met 
een beroep op de a-grond: “om te voorkomen, dat een terrein minder geschikt 
wordt voor de verwerkelijking van de daaraan bij het plan gegeven bestem-
ming.” Daarbij valt met name te denken aan de voorschriften omtrent de aard 
van de toegestane bebouwing, binnen het spectrum van wonen, werken, recreë-
ren en verkeer. Als het immers mogelijk zou zijn om ter plaatse van een be-
stemming woondoeleinden gebouwen te realiseren die keurig voldoen aan de 
eisen met betrekking tot situering en omvang van de bebouwingsmassa’s, maar 
die naar hun aard geschikt zijn voor kantoordoeleinden, dan zou het desbetref-
fende terrein minder geschikt worden voor de verwerkelijking van de bestem-
ming woondoeleinden. Om dezelfde reden kent een gemengde bestemming 
voorschriften omtrent het maximale aantal functionele eenheden van de ver-
schillende deelfuncties.165 Deze voorkomen - samen met de hiervoor genoemde 
voorschriften omtrent de aard van de bebouwing - dat een deelbestemming niet 
gerealiseerd zou kunnen worden. Voorts moeten we in dit verband ook denken 
aan bebouwingsvoorschriften omtrent de omvang van functionele eenheden. Zo 
zal een ruimte voor detailhandel bij een benzineverkooppunt aan een maxima-
le oppervlakte worden gebonden, om te voorkomen dat zich ter plaatse een su-
permarkt vestigt. Ditzelfde geldt voor maximale inhouds- of oppervlaktenor-
men voor café’s en woningen, wanneer het desbetreffende bestemmingsplan 
een differentiatie voorstaat binnen horecadoeleinden en woondoeleinden. Om-
dat al deze beperkingen met betrekking tot de bebouwingsmogelijkheden wil-
len voorkomen dat de verwerkelijking van een andere functie geheel of gedeel-
telijk in de weg staat aan de realisering van de aangewezen bestemming, zijn 
deze te verklaren als ‘nodig’ in de zin van het a-criterium. Dit vormt ook de 
rechtvaardiging voor een aanlegvergunningvereiste in verband met een uit te 
werken bestemming voor een woonwijk, ten aanzien van bijvoorbeeld het op-
hogen of afgraven van grond, het aanbrengen van oppervlakteverhardingen of 
het verwijderen van houtopstanden. Bij de hierboven aangeduide gebruiksvoor-
schriften gaat het derhalve om gebruiksbeperkingen die willen voorkomen dat 
de bestemming niet of niet goed gerealiseerd kan worden. 
Daarnaast zijn er gebruiksvoorschriften waarvan de noodzaak kan worden aan-
getoond met een beroep op de b-grond van art. 14 WRO: “ter handhaving en ter 
bescherming van een verwerkelijkte bestemming als bedoeld onder a.” Hierbij 
valt bijvoorbeeld te denken aan een aanlegvergunningvereiste in verband met 
een (deel)bestemming voor natuur- en/of landschapsdoeleinden ten aanzien van 
werken of werkzaamheden die afbreuk kunnen doen aan bestaande waarden 
die voor zo’n gerealiseerde bestemming van belang zijn. Daarnaast kunnen ge-
bruiksvormen die zonder meer in strijd zijn met door de bestemming te be-
schermen natuur- en landschapswaarden - zoals we in §4.2.4 hebben gezien - 
ook door een gebruiksverbod worden getroffen. En op een vergelijkbare manier 
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voorkomen gebruiksverboden betreffende het gebruik van de bebouwing dat 
gerealiseerde gebouwen in gebruik worden genomen voor een andere functie 
dan die waarvoor ze - in overeenstemming met de bestemming van de desbetref-
fende grond - zijn gerealiseerd. Bij een gemengde bestemming zullen deze voor-
schriften een koppeling aanbrengen met voorschriften omtrent het maximale 
aantal functionele eenheden van de verschillende deelfuncties.166 Ook kunnen 
gebruiksverboden een relatie leggen met de voorschriften omtrent de maximale 
oppervlakte en/of inhoud van functionele eenheden. Bij de hier genoemde ge-
bruiksvoorschriften gaat het derhalve om gebruiksbeperkingen die willen voor-
komen dat de bestemming niet goed kan functioneren of geheel of gedeeltelijk 
wordt verdrongen door een ander gebruiksdoeleind. 
Zoals al aangegeven, kunnen we met de beide hierboven toegepaste uitwerking-
en van het noodzakelijkheidscriterium niet alle gebruiksbeperkingen verklaren. 
Met name valt hier te denken aan bebouwingsvoorschriften omtrent de nadere 
situering binnen een bestemmingsvlak en de hoogte van bebouwingsmassa’s. 
Op deze onderwerpen hadden ook de eerste drie voorbeelden in §4.3.1. sub b be-
trekking, waaruit bleek dat de jurisprudentie in dergelijke gevallen geen toe-
passing gaf aan het noodzakelijkheidscriterium. In het eerste voorbeeld werd 
een hoogteregeling voor woondoeleinden met gestapelde woningen onvoldoen-
de stringent gracht, gelet op de betrokken belangen. Gezien de voorafgaande 
overwegingen had de Afdeling daarbij het oog op het kwetsbare - landelijke - 
karakter van de omgeving. Het tweede voorbeeld betrof een hoogteregeling die 
onduidelijk was, hetgeen de Afdeling niet aanvaardbaar achtte omdat dit ten 
koste ging van de rechtszekerheid van omwonenden. En in het derde geval oor-
deelde de Afdeling dat de toegestane bebouwingshoogte niet aanvaardbaar was, 
omdat deze de in de omgeving aanwezige natuurlijke, landschappelijke en cul-
tuurhistorische waarden zou aantasten. Het vierde voorbeeld liet zien dat de 
Afdeling het niet aanvaardbaar oordeelde dat buitenopslag van gerede produc-
ten tot een onbeperkte hoogte was toegestaan. Dit oordeel was ingegeven vanuit 
het belang van twee naastgelegen woningen. Voorts kwam in §4.3.2 sub a ter 
sprake dat agrarische bebouwingsmogelijkheden - meestal binnen bouwperce-
len - beperkt kunnen worden, afhankelijk van de relatie tot de in de omgeving 
aanwezige waarden. Al deze voorbeelden hebben gemeen dat het daarbij niet 
gaat om gebruik dat in strijd is met de doeleinden als zodanig, maar om ge-
bruik binnen die doeleinden dat niet goed is afgestemd op de omliggende ge-
bruiksmogelijkheden. In deze onvoldoende afstemming op de omgeving ziet de 
Afdeling een voldoende reden voor onthouding van goedkeuring, zonder dat zij 
daarbij echter aangeeft hoe wij deze motivering moeten begrijpen in relatie tot 
het bepaalde in artikel 10 lid 1 WRO. We missen dus een rechtvaardigingsgrond 
voor de beperking van gebruiksmogelijkheden die in strijd zijn met ‘die’ be-
stemming. Dit is de bestemming die is toegedeeld aan een stuk grond met een 
specifieke situering en die is omgeven door andere bestemmingsvlakken met 
hun eigen gebruiksmogelijkheden. 
Uit het voorgaande komt mijns inziens duidelijk naar voren dat er behoefte be-
staat aan een derde uitwerking van het noodzakelijkheidscriterium, die belang 
toekent aan de afstemming op de omgeving waarin een bestemming is gelegen. 
Dat de planologische noodzaak van een gebruiksbeperking goed kan worden 
gemotiveerd op een dergelijke grondslag, blijkt met name uit de ware tekst van 
art. 10 lid 1 WRO: niet alleen in verband met de bestemming als zodanig, maar 
ook in verband met ‘die’ bestemming - vanwege de concrete situering van het 
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bestemmingsvlak - kan er een beperking nodig zijn van de mogelijkheden tot 
ruimtegebruik.167 Tevens stemt deze grondslag overeen met de kern van het 
ruimtelijk ordenen: het toedelen van geschikte locaties aan gebruiksdoeleinden 
van de grond met eigen situeringsmogelijkheden. Ik zie derhalve voldoende re-
den om binnen het noodzakelijkheidscriterium van art. 10 lid 1 WRO als derde 
grond het volgende c-criterium te formuleren: “om te voorkomen dat een be-
stemming niet goed aansluit bij omliggende bestemmingsvlakken.” Samenvat-
tend zijn alleen die gebruiksbeperkingen ‘nodig in verband met die bestem-
ming’, die ertoe dienen om te voorkomen dat een bestemming: 
a niet of niet goed gerealiseerd kan worden; 
b niet goed kan functioneren of geheel of gedeeltelijk wordt verdrongen door 
een ander gebruiksdoeleind; 
c niet goed aansluit bij omliggende bestemmingsvlakken. 
 
b. Het verschil tussen de c-grond en de bufferfunctie 
Ter verduidelijking van de betekenis van de c-grond, wil ik tot slot nog kort in-
gaan op het verschil tussen gebruiksbeperkingen in verband met de c-grond en 
gebruiksbeperkingen in verband met de bufferfunctie die een bestemming kan 
vervullen. Het lijkt namelijk nogal voor de hand liggend om deze twee motie-
ven over één kam te scheren. Toch gaat het daarbij om twee verschillende geval-
len. Gebruiksbeperkingen op grond van het aansluitingscriterium vinden hun 
rechtvaardiging in de afstemming van een binnen het bestemmingsvlak gele-
gen en in de doeleindenomschrijving genoemde (deel)functie op de omliggende 
bestemmingsvlakken. Zo was er in alle hiervoor gegeven voorbeelden sprake 
van de beperking van bebouwingsmogelijkheden of mogelijkheden tot ander 
grondgebruik dan bebouwing (in casu: buitenopslag), met het oog op een goede 
aansluiting op de omgeving van een (deel)functie die binnen het betrokken be-
stemmingsvlak wordt uitgeoefend. Daartegenover vinden gebruiksbeperkingen 
op grond van de bufferfunctie hun rechtvaardiging in de bescherming van een 
buiten het desbetreffende bestemmingsvlak gelegen deelfunctie. Om de beoog-
de gebruiksbeperkingen te kunnen motiveren als nodig in verband met de ter 
plaatse aangewezen bestemming, moet deze deelfunctie natuurlijk wel worden 
weergegeven in de doeleindenomschrijving van de desbetreffende bestemming. 
Hieronder geef ik enkele voorbeelden van bestemmingen met een bufferfunctie, 
zodat men zich een beeld kan vormen van de situaties waarin daaraan toepas-
sing wordt gegeven. 
Al bij de algemene beraadslaging over het wetsontwerp van de WRO, wees mi-
nister Van Aartsen erop dat het naar zijn oordeel niet mogelijk was “dat men in 
een bepaald landbouwgebied zou verbieden insectenbestrijdingsmiddelen toe 
te passen, omdat er in de buurt een recreatiegebied of een sportterrein is (...), 
omdat dit niet een bestemming is, die voor die grond is aangewezen. In het be-
stemmingsplan is dat recreatieterrein als zodanig aangewezen, en men kan dan 
moeilijk gebruiksvoorschriften geven voor andere terreinen. Het gebruiksvoor-
schrift is uitdrukkelijk aan de bestemming verbonden.”168 Met deze opmerking 
gaf de minister een juist beeld van de mogelijkheden van art. 10 lid 1 WRO. 
Toch vond men er later iets op om met name buiten een landbouwbestemming 
gelegen natuurwaarden te beschermen ter plaatse van het landbouwgebied. Een 
                                                           
,QGLWYHUEDQGKHULQQHULNDDQGHGRRU9DQ3RHOMHJHPDDNWHRSPHUNLQJGDWELQQHQGHVWHGHQERXZ‡KHW
YUDDJVWXNYDQGHKRRJWHGHUJHERXZHQLQKXQEHWUHNNLQJWRWGHDQGHUHHOHPHQWHQYDQKHWSODQYDQVWDGRI
GRUSFXUVLYHULQJYDQPLM3YG5HVVHQWLsOHEHWHNHQLVKHHIW·$OGXV*$YDQ3RHOMHµ:RQLQJZHW¶EO]

=LH+DQGHOLQJHQ7.EO]UN
 
 
dergelijke bescherming werd bereikt door in de doeleindenomschrijving - naast 
de landbouwbestemming - een deelfunctie op te nemen die de bescherming van 
buiten de bestemming aanwezige natuurwaarden mede tot een gebruiksdoel-
eind van de desbetreffende grond maakte.169 
Een eerste voorbeeld waarin de Kroon deze constructie in beginsel aanvaard-
baar noemde, biedt het KB inzake het bestemmingsplan voor het buitengebied 
van de gemeente Hellendoorn.170 Ten aanzien van gronden met de bestemming 
‘Landbouwgebied met beschermende waarde’ bevatte dit plan een aanlegver-
gunningvereiste voor het graven, verruimen, verdiepen en dempen van sloten 
en watergangen, waartegen het Landbouwschap bezwaar maakte. De Kroon 
overwoog: “dat het gebied in waterhuishoudkundige zin verweven is met het 
oostelijk aangrenzende natuurgebied, dat in waterhuishoudkundig opzicht een 
kwetsbaar veengebied is. Gezien deze verwevenheid moet het in beginsel zinvol 
worden geacht de in voornoemd artikellid vermelde werken en werkzaamheden 
aan het vereiste van een aanlegvergunning te binden, daar de uitvoering daar-
van een negatief effect kan hebben op het aangrenzende natuurgebied.” Uitein-
delijk wordt de regeling niet goedgekeurd, omdat noch uit de doeleindenom-
schrijving noch uit de toelichting bij het plan inzicht kan worden verkregen in 
de mate van invloed van het plangebied op het aangrenzende natuurgebied, 
zodat de noodzaak van het aanlegvergunningvereiste niet duidelijk is. 
Nog een stapje verder gaat een drietal KB’s met betrekking tot bestemmings-
plannen voor het buitengebied van de gemeenten Asten171, Nederweert172 en 
Heythuysen173, die alle grenzen aan het natuurgebied ‘De Groote Peel’. Bij de 
twee eerstgenoemde plannen onthield de Kroon goedkeuring aan een bufferzo-
ne rond ‘De Groote Peel’ met achtereenvolgens de bestemming ‘agrarisch ge-
bied’ en ‘agrarisch kernrandgebied’, omdat deze plandelen onvoldoende be-
scherming boden aan het genoemde natuurgebied. Gebleken was “dat het tot de 
Groote Peel behorende, zeer waardevolle en nog niet in cultuur gebrachte 
hoogveengebied uiterst gevoelig is voor eutrofiëring en vooral voor wijziging 
van de grondwaterstand. Voorts is gebleken dat, onafhankelijk van het eigen 
regime van de oppervlaktewaterhuishouding binnen het natuurgebied van de 
Groote Peel, de mate van afvoer van in het daaromheen gelegen bos-, natuur- en 
agrarische gebied door wegzijging ten gevolge van het op grote schaal uitvoeren 
van drainagewerkzaamheden van betekenende invloed is op de grondwater-
stand binnen de Groote Peel.” Op grond hiervan oordeelde de Kroon het nood-
zakelijk dat in een zone van 600 meter rondom het natuurgebied een verder-
gaande eutrofiëring en ontwatering door (landbouwkundige) ingrepen zoveel 
mogelijk werd voorkomen. In het besluit tot onthouding van goedkeuring aan 
deze zone werd daarom een aanlegvergunningvereiste voor dit gebied opgeno-
men voor het uitvoeren van werken en werkzaamheden die een wijziging van 
de grondwaterstand beogen of ten gevolge hebben. In het toetsingscriterium 
van dit aanlegvergunningvereiste werd een relatie gelegd met de aantasting van 
landschappelijke en natuurlijke waarden. Dit laatste is alleen mogelijk wanneer 
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dergelijke waarden - die buiten het desbetreffende bestemmingsvlak zijn gele-
gen - ook erkenning vinden in de doeleindenomschrijving. Daarmee schreef de 
Kroon de impliciet voor om de bufferfunctie aan de doeleindenomschrijvingen 
van de desbetreffende bestemmingen toe te voegen. Het plan van de gemeente 
Heythuysen, dat anderhalf jaar later aan het oordeel van de Kroon werd onder-
worpen, bevatte een dergelijke constructie. Gronden met een bestemming voor 
agrarische en landschappelijke doeleinden en voor agrarische, landschappelijke 
en natuurdoeleinden, waren tevens gedeeltelijk bestemd voor de bescherming 
van de waarden in de aangrenzende bos- en natuurgebieden. De Kroon acht “het 
aanvaardbaar dat aan het gebruik van gronden die mede van belang zijn voor 
de bescherming van de waarden van evengenoemde gebieden beperkingen 
kunnen worden gesteld.” Zij onderschrijft echter ook het oordeel van Gedepu-
teerde Staten dat het in het plan opgenomen aanlegvergunningvereiste “ontoe-
reikend is om deze bufferfunctie te kunnen vervullen, nu daarin noch werken 
en werkzaamheden die de waterstand nadelig kunnen beïnvloeden, noch het 
scheuren van grasland zijn opgenomen.” Voorts maakt het plan ten onrechte 
niet duidelijk tot op welke afstand van de aangrenzende bos- en natuurgebieden 
de bedoelde bufferfunctie zich uitstrekt. Daarom dient de onthouding van 
goedkeuring, zoals vervat in het besluit van GS, in stand te blijven. 
Ook de ABRS deed enkele uitspraken waarin het aanvaardbaar werd geacht om 
een buiten het betrokken bestemmingsvlak gelegen gebied te beschermen met 
gebruiksbeperkingen die in verband met een bufferfunctie waren gegeven. Een 
eerste voorbeeld levert een uitspraak met betrekking tot een bestemmingsplan 
van de gemeente Geldermalsen.174 Dit plan kende een bestemming ‘agrarische 
bufferzone’. De als zodanig aangewezen grond was blijkens de doeleindenom-
schrijving mede bestemd als overgangszone ter bescherming van het woon- en 
leefmilieu van de aangrenzende gebieden. Aan deze bufferfunctie was een aan-
legvergunningvereiste verbonden voor (a) de aanleg van productieboomgaarden 
en zachtfruitopstanden, (b) de aanleg van boomkwekerijen en (c) het gebruik 
van gewasbestrijdingsmiddelen. Het toetsingscriterium achtte dergelijke wer-
ken en werkzaamheden slechts toelaatbaar indien lucht en bodem daardoor 
niet onevenredig worden verontreinigd met stoffen die uit oogpunt van de 
volksgezondheid gevaar opleveren voor de bewoners van de woningen welke op 
de omliggende gronden zijn geprojecteerd. De Afdeling was van oordeel dat GS 
van Gelderland in redelijkheid goedkeuring hadden kunnen verlenen aan deze 
regeling. Het tweede voorbeeld ziet op het bestemmingsplan voor het buitenge-
bied van de gemeente Heusden175 en heeft weer betrekking op de bescherming 
van natuurwaarden. Ter discussie stond de aanvaardbaarheid van een regeling 
voor een stuk grond met de bestemming ‘agrarisch gebied (A)’ met de nadere 
aanduiding ‘natuurrandzone (n)’. Daarmee was deze grond bestemd voor de be-
drijfsvoering van agrarische bedrijven en tevens voor de bescherming van de 
natuurwaarden op aangrenzende gronden. In verband met de genoemde neven-
functie gold op de als zodanig aangeduide gronden een aanlegvergunningver-
eiste voor het aanleggen van oppervlakteverhardingen en voor het wijzigen van 
de waterhuishouding of de grondwaterstand. In het toetsingscriterium werd 
een relatie gelegd met de aantasting van de door de nevenfunctie beschermde 
natuurwaarden. De Afdeling achtte “de aan de aanduiding ‘natuurrandzone’ 
ten grondslag liggende doelstelling, de natuurwaarden bij de Elshoutse Zeedijk 
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en de wielen te beschermen met als uitgangspunt het niveau van het waterpeil 
in beginsel te handhaven, aanvaardbaar. Zij acht het voorts niet onredelijk dat 
ter bereiking van dit doel aan het gebruik van de naburige gronden, waaronder 
die van appellant, beperkingen worden gesteld als hiervoor verwoord.” 
Zo zien we dus dat de gebruiksmogelijkheden van een stuk grond - in overeen-
stemming met art. 10 lid 1 WRO - ook kunnen worden beperkt ten behoeve van 
buiten dat grondstuk gelegen waarden, wanneer de bescherming van die waar-
den maar tot uiting wordt gebracht in een deelfunctie van het desbetreffende 
grondstuk. Materieel bezien zou men kunnen verdedigen dat er slechts een 
gradueel verschil bestaat tussen gebruiksbeperkingen die worden gemotiveerd 
vanuit de aansluiting op de omgeving of vanuit de bescherming van een nabu-
rige functie. In het eerste geval is men bereid de beperking te zien als een van-
zelfsprekend gevolg van de ligging van het desbetreffende bestemmingsvlak 
tussen andere bestemmingsvlakken. In het tweede geval ervaart men het cau-
saal verband tussen de gebruiksbeperking en de ligging als onvoldoende recht-
streeks. Wanneer men vervolgens de te beschermen - buiten het bestemmings-
vlak gelegen - deelfunctie opneemt in de doeleindenomschrijving van het be-
trokken bestemmingsvlak, is er geen twijfel meer mogelijk: we hebben dan te 
doen met een gebruiksbeperking in verband met de bufferfunctie. In het eerste 
geval vindt het gebruiksvoorschrift rechtvaardiging in de c-grond, in het tweede 
geval in de b-grond. 
 
4.4.2  De reikwijdte van het bestemmingsplan 
 
In het voorgaande is veel duidelijk geworden over de samenstelling en de moge-
lijke omvang  van het object van het bestemmingsplan. Dit object laat zich in de 
eerste plaats beschrijven aan de hand van het in §1.3.2 sub d benoemde onder-
scheid tussen het object in feitelijke zin en het object in kwalitatieve zin. Hier-
onder geef ik aan de hand van dit onderscheid en de in de hoofdstukken 2, 3 en 
4 gevonden criteria een nadere beschrijving van de maatschappelijke verhou-
dingen die - volgens de ontwikkelde opvatting - onderwerp van regeling door 
het bestemmingsplan kunnen zijn. Als hulpmiddel bij deze beschrijving dient 
schema 4.3, dat de begrippen aan de hand waarvan in het voorgaande een nadere 
beschrijving is gegeven van het object in feitelijke zin en van de thematische 
invalshoek waaronder dit object vanuit het bestemmingspan wordt bezien, in 
één geheel probeert samen te brengen. 
 
1. Object in feitelijke zin (kijkrichting van boven naar beneden) 
In hoofdstuk 2 is geconcludeerd dat we het object van de ruimtelijke ordening 
het beste konden aanduiden met het begrip ruimtegebruik, maar dat deze aan-
duiding niet geheel compleet was. Ook andere maatschappelijke verhoudingen, 
die ik heb getypeerd als de direct betrokken materiële context waarbinnen het 
ruimtegebruik plaatsvindt, konden tot dit object konden worden gerekend. 
Vandaar dat ook het schema door middel van een verticale dubbele streep een 
tweedeling aanbrengt binnen het object in feitelijke zin. 
 
1a. Ruimtegebruik (links van de dubbele streep) 
Voor de nadere beschrijving van ruimtegebruik heb ik in §3.2.1 sub a de begrip-
pen ruimtelijke elementen en ruimtelijke activiteiten geïntroduceerd. Ruimte-
lijke elementen staan voor statische vormen van ruimtegebruik zonder een 
herhalingskarakter; vaste, in de omgeving zichtbare, materiële objecten, zoals 
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bebouwing, beplanting en oppervlakteverharding. Ruimtelijke activiteiten 
staan voor beweeglijke, niet-statische vormen van ruimtegebruik, waarvoor 
meestal herhaald menselijk handelen nodig is, zoals het gebruik van gebouwen, 
het rijden met motorrijtuigen, het veranderen van het waterpeil of het lozen 
van afvalstoffen. Daarbij bleek in de loop van hoofdstuk 3 - evenals in §4.2.1 sub 
b en §4.2.5 - dat een strikte scheiding tussen deze twee categorieën niet mogelijk 
was. Om die reden is de scheidslijn tussen ruimtelijke elementen en ruimtelijke 
activiteiten in het schema met een onderbroken lijn aangegeven. Het verbaast 
dan ook niet dat de gebruiksvoorschriften in verband met een bestemming aan 
een andere indeling van het ruimtegebruik zijn gerelateerd. Zoals reeds in 
hoofdstuk 1 naar voren was gekomen, worden gebruiksvoorschriften gegeven 
met betrekking tot één of meer gebruikssoorten, te weten: bebouwing, ander 
grondgebruik en gebruik van de bebouwing. In §4.2.2 werd duidelijk dat deze 
drie gebruikssoorten wel goed van elkaar zijn te scheiden. Dit betekent echter 
nog niet - zo werd duidelijk uit §4.2.3, §4.2.4 en §4.2.5 - dat het onderscheid van 
gebruiksvoorschriften geheel samenvalt met het onderscheid van gebruiks-
soorten. 
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1b. Andere maatschappelijke verhoudingen (rechts van de dubbele streep) 
In hoofdstuk 2 zagen we dat er naast het ruimtegebruik ook nog andere maat-
schappelijke verhoudingen tot het onderwerp van de ruimtelijke ordening 
kunnen worden gerekend. Zowel de wetsgeschiedenis als de latere omschrijvin-
gen in de nationale nota’s en de opvattingen in de planologische en juridische 
literatuur erkennen, dat er een nauw verband kan bestaan tussen het ruimte-
gebruik en andere maatschappelijke verhoudingen. Omdat het goed functione-
ren van het ruimtegebruik in grote mate afhankelijk kan zijn van deze andere 
maatschappelijke verhoudingen, kan het van belang zijn dat de ruimtelijke or-
dening ook op deze verhoudingen enige invloed kan uitoefenen. In hoeverre dit 
het geval kan zijn en om welke (aspecten van) andere maatschappelijke verhou-
dingen het daarbij kan gaan, komt aan de orde bij de nadere beschrijving van 
het object in kwalitatieve zin. 
 
2. Object in kwalitatieve zin (kijkrichting van links naar rechts) 
Het object in feitelijke zin wordt nader begrensd - in kwalitatieve zin - door de 
thematische invalshoek waaronder het wordt bezien. Deze invalshoek wordt 
bepaald door een geheel van ruimtelijke gebruiksdoeleinden die op een bepaald 
ordeningsniveau zijn onderscheiden en in verband waarmee ‘zo nodig’ beper-
kingen kunnen worden geformuleerd. Voorts is van belang dat er binnen het 
object niet alleen sprake is van ruimtegebruik, maar ook van andere maat-
schappelijke verhoudingen. Dit resulteert - zoals we hiervoor hebben gezien - in 
een tweedeling die in het schema wordt verbeeld door middel van een dubbele 
streep. Voor zover beide gedeelten relevant zijn in het licht van de genoemde 
invalshoek, hebben deze in het schema een grijze kleur gekregen. 
 
2a. Relevant ruimtegebruik (vóór de dubbele streep) 
Niet het ruimtegebruik als zodanig, maar alleen die aspecten van het ruimtege-
bruik die van belang zijn voor de omschreven invalshoek, kunnen we tot het 
object van het bestemmingsplan rekenen. Hoewel de onderscheiden bestem-
mingen niet rechtstreeks betrekking hebben op de mogelijkheden tot ruimte-
gebruik, vormen ze - in de gelaagde normstelling van art.10 lid 1 WRO - wel de 
belangrijkste grondslag voor de inhoud van de gebruiksvoorschriften. Vanwege 
deze relatie bepalen in de eerste plaats de aangewezen bestemmingen welke as-
pecten van het ruimtegebruik geregeld kunnen worden. 
Onder dergelijke bestemmingen in de zin van art. 10 WRO versta ik, volgens de 
omschrijving in §3.5.4: gebruiksdoeleinden van de grond met eigen situerings-
mogelijkheden ten gevolge van hun bijzondere invloed op of bijzondere eisen 
aan de omgeving, waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden 
ruimtegebruik tot de omgeving is afgewogen op blok- ofwel (woon)straatniveau, 
dan wel op een hoger fysiek niveau. De bestemmingen beperken het relevante 
ruimtegebruik tot het ruimtegebruik dat verbonden is met een of meer ge-
bruiksdoeleinden van de grond. Blijkens de gegeven omschrijving wordt het 
onderscheid van dergelijke gebruiksdoeleinden bepaald door de situeringsmo-
gelijkheden die bij zo’n gebruiksdoel behoren. Bij de typering van de invalshoek 
is in schema 4.3 aangesloten op het onderscheid in acht bestemmingscategorieën 
zoals dat is opgenomen in de checklist van bestemmingsmogelijkheden in 
§3.6.2. Doordat het ruimtegebruik plaatsvindt ten behoeve van een bepaald ge-
bruiksdoel, schrijven we daar een eigen ‘aard’ aan toe die doorgaans direct af-
leesbaar is uit het ruimtegebruik als zodanig. Zo draagt bebouwing ten dienste 
van woondoeleinden een heel ander karakter dan bebouwing ten dienste van 
9RRUVFKULIWHQ]RQRGLJLQYHUEDQGPHWGLHEHVWHPPLQJ


 
bedrijfsdoeleinden. Naast deze ‘aard’ bepaalt het ordeningsniveau welke be-
stemmingen zullen worden onderscheiden. 
Gegeven een bepaalde differentiatie van bestemmingen, dan zullen vervolgens 
gebruiksvoorschriften worden gegeven voor zover die ‘nodig’ zijn in verband 
met die verschillende bestemmingen. Deze voorschriften reguleren het ruimte-
gebruik rechtstreeks, door middel van een beperkt toestaan of een beperkt ver-
bieden van de mogelijkheden tot ruimtegebruik. Van het criterium ‘zo nodig in 
verband met die bestemming’ heb ik in de voorgaande paragraaf gesteld dat dit 
moet worden uitgewerkt in drie nadere betekenissen. Het betrof hier de a- en de 
b-grond als omschreven in art. 14 WRO en een nieuwe c-grond die een goede 
aansluiting nastreeft van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik bij 
de omliggende bestemmingsvlakken. Tezamen met het bestemmingsbegrip - 
dat wil zeggen: de in een bestemming begrepen ruimtelijke gebruiksdoeleinden 
en het daarbij behorende ordeningsniveau - bepalen deze drie redenen welke 
aspecten van het ruimtegebruik in welke mate onderwerp van het bestem-
mingsplan kunnen zijn. 
 
2b. Relevante andere maatschappelijke verhoudingen (achter de dubbele streep) 
Naast de beperking tot bepaalde aspecten van het ruimtegebruik moet er - zoals 
we bij de opmerkingen ten aanzien van het object in feitelijke zin hebben ge-
zien - ook een verruiming worden aangebracht. Aan het gebruiksdoel dat uit 
oogpunt van situeringsmogelijkheden wordt onderscheiden, kunnen namelijk 
ook wel eens kenmerken zijn verbonden die niet zo direct afleesbaar zijn uit het 
ruimtegebruik als zodanig. Zo valt uit het ruimtegebruik voor woondoeleinden 
niet direct af te leiden of een huis wordt bewoond door een eigenaar of een 
huurder, door iemand met lokale binding of iemand zonder een dergelijke bin-
ding. Evenmin valt aan het ruimtegebruik door een bedrijf gemakkelijk af te le-
zen hoeveel en welke soorten verkeer dat bedrijf genereert. Toch kan het zo zijn 
dat dergelijke kenmerken, die niet direct als een aspect van het ruimtegebruik 
zelf zijn te zien maar daar wel direct mee samenhangen, eveneens tot het object 
van het bestemmingsplan dienen te behoren omdat ze van invloed zijn op de si-
tueringsmogelijkheden van de desbetreffende bestemming. En als ze eenmaal 
van belang zijn voor het onderscheid van bestemmingen, dan kunnen dergelij-
ke verhoudingen vervolgens ook object zijn van de voorschriften in verband 
met zo’n onderscheiden bestemming. De onderwerpen waaraan hierbij valt te 
denken, zijn bijvoorbeeld in verband met woondoeleinden: een vereiste van lo-
kale binding, de eis dat een woning alleen als bedrijfs- of recreatiewoning mag 
worden gebruikt, het maken van onderscheid naar het soort huishouden, of 
naar de bouw- of huurprijs van woningen. En in verband met bedrijfsdoelein-
den: het vereiste van lokale binding, het maken van onderscheid naar de aard 
en mate van milieubelasting door een bedrijfstype, of naar bedrijfstypen met 
een bepaald mobiliteitsprofiel. Voor zover de regeling van deze onderwerpen 
plaatsvindt met gebruiksvoorschriften, dienen de gebruiksbeperkingen wel te 
voldoen aan één van de drie uitwerkingen van het noodzakelijkheidscriterium. 
 
Uit het voorgaande is duidelijk geworden dat het object van het bestemmings-
plan bestaat uit - bepaalde aspecten van - ruimtegebruik en andere maatschap-
pelijke verhoudingen. Naast de begrippen waarmee de samenstelling van het 
ruimtegebruik nader kan worden beschreven, zijn - in het licht van de in §1.5.1 
geformuleerde onderzoeksvragen - vooral de criteria van belang waarmee de 
mogelijke omvang van het object van het bestemmingsplan kan worden be-
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paald. Hiermee kan immers een antwoord worden gevonden op vragen inzake 
de detaillering en de reikwijdte in ruimere zin van de regeling van het bestem-
mingsplan. 
 
4.4.3  De regeling van gebruiksverboden 
 
In §4.3.2 sub b stond een belangrijk gevolg centraal dat de tweede volzin van 
art. 10 lid 1 WRO voor de regeling van het bestemmingsplan heeft gehad. Juist 
op grond van deze volzin bleek zowel de Kroon als later de ABRS van oordeel dat 
aan een - algemeen - gebruiksverbod in een bestemmingsregeling een algemene 
vrijstellingsbevoegdheid moet worden verbonden. Deze bevoegdheid dient be-
grensd te worden met criteria die direct zijn ontleend aan de genoemde volzin. 
Dit leidt tot een formulering die bekend staat als de toverformule. Ik wees erop 
dat het propageren van de toverformule als een aanvaardbare redactie van een 
bestemmingsvoorschrift, het idee versterkte dat het in de ruimtelijke ordening 
vooral ging om een goede regeling van de ruimtelijke elementen en dat de rege-
ling van ruimtelijke activiteiten er minder toe deed. In elk geval moedigde de 
aanbeveling van deze formule niet aan om nog verder na te denken over de re-
dactie van mogelijke specifieke ofwel naar de vorm omschreven gebruiksverbo-
den en vrijstellingsbevoegdheden. Anderzijds onderschreef ik dat er voor de to-
verformule in zijn nieuwe betekenis - van een hardheidsclausule ten aanzien 
van het ander gebruik dan bebouwing voor gevallen waarin geen gebruik over-
eenkomstig de bestemming mogelijk is - een nuttige functie is weggelegd. Dat 
neemt echter niet weg dat de redactie van de tovervrijstelling bijzonder slecht 
aansluit op de nieuwe betekenis. Daardoor kunnen de betrokken ruimtegebrui-
kers zelfs niet bij benadering uit de tekst van het voorschrift afleiden wat daar-
van de betekenis is. En voorts is het voor een gemeentebestuur te verlokkelijk 
om de tovervrijstellingsbevoegdheid volgens de oude - door de Kroon beoogde - 
betekenis toe te passen. Daarom meende ik dat er voor de tover-vrijstellingsbe-
voegdheid in zijn nieuwe betekenis ook een nieuwe redactie gevonden moest 
worden. En omdat deze nieuwe betekenis ook gevolgen heeft voor de regeling 
van de gebruiksverboden in het algemeen, wil ik in de onderhavige paragraaf 
stilstaan bij enkele punten die in dit verband de aandacht verdienen. Dit betreft 
in de eerste plaats de redactie van de hardheidsclausule voor gevallen waarin er 
geen gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is. In de tweede plaats 
verdient mijns inziens de totaalopzet van de regeling van de gebruiksverboden 
met de bijbehorende vrijstellingsbevoegdheden de aandacht. En in de derde 
plaats ga ik kort in op de inhoud en de redactiemogelijkheden van de andere, 
meer of minder specifieke vrijstellingsbevoegdheden, die ook kunnen worden 
toegepast wanneer er nog wel gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk 
is. 
 
1. De hardheidsclausule voor gevallen waarin geen gebruik overeenkomstig de 
bestemming mogelijk is 
Zoals in §4.3.2 sub b is gebleken heeft de jurisprudentie de betekenis van de to-
vervrijstelling beperkt tot die van een hardheidsclausule voor gevallen waarin 
geen gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is. De klassieke redactie 
geeft deze beperkte betekenis niet goed weer en mist bovendien een goede 
grondslag wanneer we - zoals ik hierboven heb gedaan - de tweede volzin van 
art. 10 lid 1 WRO als overbodig en verwarrend verwerpen. Toch kan een der-
gelijke vrijstellingsbevoegdheid goed van pas komen en biedt het noodzakelijk-
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heidscriterium in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO in samenhang met art. 
15 WRO voldoende draagvlak voor een daartoe strekkende bepaling. Het nood-
zakelijkheidcriterium stelt immers dat gebruiksbeperkingen niet meer mogen 
inhouden dan ‘nodig’ is in verband met de aangewezen bestemming. Wanneer 
een gebruiksverbod een bepaalde gebruiksbeperking bevat, dan kan aan dat 
verbod een vrijstellingsbevoegdheid worden verbonden die de beperking af-
zwakt. Op dit geheel van gebruiksverbod plus vrijstellingsmogelijkheid is mijns 
inziens het noodzakelijkheidscriterium van toepassing. Daarnaast moet de vrij-
stellingsbevoegdheid als zodanig op grond van art. 15 WRO aan twee eisen vol-
doen: de bevoegdheid moet op een objectieve wijze zijn omschreven176 en mag 
niet zover gaan dat deze in feite een onherroepelijke wijziging van de bestem-
ming bewerkstelligt.177 
Gelet op het voorgaande doet een planwetgever die het onderwerp waarin de 
tovervrijstelling voorziet wil blijven regelen, er mijns inziens verstandig aan de 
redactie van een daarmee overeenstemmende hardheidsclausule direct aan te 
laten sluiten op de overwegingen in de jurisprudentie met betrekking tot de to-
vervrijstelling. Dit brengt mij tot het volgende voorstel voor de redactie van een 
vrijstellingsbevoegdheid met dezelfde betekenis als de tovervrijstellingsbe-
voegdheid: Burgemeester en wethouders verlenen vrijstelling (van het bepaalde in art. ...) 
indien objectief bezien geen zinvol gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is, ten-
zij het voorgenomen gebruik een onomkeerbare bestemmingsverandering bewerkstelligt of 
zich andere dringende redenen tegen het voorgenomen gebruik verzetten. 
 
2. De omhelzende constructie 
Nu de betekenis van de toverformule beperkt is tot die van een hardheidsclau-
sule in uitzonderlijke gevallen, bestaat er daarnaast behoefte aan vrijstellings-
bevoegdheden waarvan in meer normale situaties gebruik kan worden ge-
maakt. Deze bevoegdheden kunnen - zoals we onder punt 3 zullen zien - de 
vorm hebben van meer of minder specifieke, naar de betrokken gebruiks-
vorm(en) omschreven, vrijstellingsbevoegdheden. Daarnaast verdient het mijns 
inziens uit oogpunt van rechtszekerheid aanbeveling om naast het algemene 
gebruiksverbod een verduidelijking op te nemen in de vorm van een of meer 
specifieke gebruiksverboden, waarmee de planwetgever aangeeft welke ge-
bruiksvormen in elk geval verboden zijn. Op die manier ontstaat een hoofdop-
zet bestaande uit het algemene gebruikverbod, gevolgd door een of meer speci-
fieke gebruiksverboden. Van deze beide soorten verboden kan vervolgens vrij-
stelling worden verleend op grond van meer of minder specifieke vrijstellings-
bevoegdheden, terwijl het geheel wordt afgesloten met de hierboven geformu-
leerde hardheidsclausule.178 Deze hoofdopzet typeer ik als de ‘omhelzende’ con-
structie, omdat een daarin een zo duidelijk mogelijk middendeel wordt omge-
ven door een algemene aanhef en een algemeen slot. De voordelen zijn dat het 
middendeel een zo groot mogelijke rechtszekerheid biedt, terwijl het overkoe-
pelende algemene gebruiksverbod onvoorziene strijdige gebruiksvormen kan 
opvangen en de hardheidsclausule redding kan bieden voor gevallen waarin 
geen gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is.179 
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3. Redactiemogelijkheden van meer of minder specifieke vrijstellingsbevoegd-
heden 
Ten slotte wil ik erop wijzen dat het mogelijk is om - naast een hardheidsclau-
sule als hierboven geformuleerd - bij gebruiksverboden normale, facultatieve 
vrijstellingsbevoegdheden op te nemen die betrekking hebben op meer of min-
der naar de vorm omschreven gebruiksvormen. Deze vrijstellingsbevoegdheden 
hebben grotere gebruiksmogelijkheden dan de tovervrijstelling of de onder 
punt 1 geformuleerde hardheidsclausule, omdat ze ook toegepast kunnen wor-
den wanneer er wel zinvol gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is. 
Bovendien kan de redactie van deze bevoegdheden gebruik maken van kwalita-
tieve criteria. Het voorgaande wil ik verduidelijken aan de hand van een tweetal 
voorbeelden. 
In 1986 oordeelde de Vz.ARRS een bestemmingsregeling in het plan ‘Kern Ede’ 
aanvaardbaar waarin aan een algemeen gebruiksverbod niet alleen de tover-
vrijstellingsbevoegdheid maar ook een facultatieve vrijstellingsbevoegdheid was 
gekoppeld.180 Deze in art. 26 lid 4 van de planvoorschriften omschreven vrij-
stellingsbevoegdheid luidde als volgt: Voorts kunnen burgemeester en wethouders 
vrijstelling verlenen van de in lid 1 vervatte verbodsbepaling, mits het verlenen van die vrij-
stelling niet zal leiden tot een ingrijpende en/of onomkeerbare wijziging van en inbreuk op 
de bestemming. Van dit laatste is in ieder geval sprake bij het toestaan van volgens de be-
stemming niet geoorloofd detailhandelsgebruik in gebouwen of op terreinen met andere be-
drijfsbestemmingen of woonbestemmingen. We zien dat de verruiming van de ge-
bruiksmogelijkheden die met de bevoegdheid kan worden toegestaan, zeer 
groot is en alleen met de zogeheten bovengrens van een ‘onomkeerbare wijzi-
ging’ is afgebakend. Daarnaast kent de bevoegdheid twee toetsingscriteria in de 
vorm van de begrippen ‘ingrijpende wijziging’ en ‘inbreuk op de bestemming’. 
Het laatstgenoemde toetsingscriterium wordt verduidelijkt door een voorbeeld 
waarbij in elk geval niet aan dit criterium is voldaan. 
In 1994 oordeelde de Kroon een door appellanten bestreden vrijstellingsbe-
voegdheid in een bestemmingsplan van de gemeente Middelburg aanvaardbaar, 
welke bevoegdheid eveneens met behulp van kwalitatieve criteria was be-
grensd.181 Blijkens de planvoorschriften kenden de slotbepalingen een algemeen 
gebruiksverbod met tovervrijstelling. De bestreden vrijstellingsbevoegdheid was 
opgenomen in de voorschriften van de bestemming ‘recreatie’ en had merk-
waardigerwijs betrekking op de doeleindenomschrijving. Deze bepaalde: De 
gronden op de kaart aangewezen voor Recreatie zijn bestemd voor een wandel- en speelpark 
en de daarbij behorende voorzieningen. Hoewel een doeleindenomschrijving geen 
bindende werking heeft ten opzichte van de ruimtegebruikers, geeft deze wel 
inhoud aan het algemeen gebruiksverbod. Gelet op deze samenhang heeft ver-
lening van de ‘vrijstelling’ in elk geval tot gevolg dat het daardoor bestreken 
gebruik niet in strijd komt met de verbodsbepaling. De in lid 4 van de desbetref-
fende bestemmingsregeling vervatte vrijstellingsbevoegdheid luidde als volgt: 
a. Burgemeester en wethouders zijn bevoegd vrijstelling te verlenen van het bepaalde in lid 
1 voor het gebruik van de met E aangeduide gebouwen/percelen voor doeleinden in het 
kader van het sociale en culturele leven. b. Een vijstelling als bedoeld in lid 4a wordt niet 
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verleend indien daardoor in onevenredige mate afbreuk wordt gedaan aan de recreatieve 
functie van het park of aan de gebruiksmogelijkheden van aangrenzende of nabijgelegen 
gronden. In dit geval is de verruiming van de gebruiksmogelijkheden die kan 
worden toegestaan, meer beperkt omschreven dan in het voorbeeld van Ede. De 
bevoegdheid ziet alleen op bepaalde gronden die van een steraanduiding zijn 
voorzien en kan alleen betrekking hebben op gebruiksvormen voor bepaalde 
genoemde doeleinden. Daarnaast zijn twee vage toetsingscriteria opgenomen in 
de vorm van ‘afbreuk aan de recreatieve functie’ en ‘afbreuk aan de gebruiks-
mogelijkheden van nabijgelegen gronden’.182 
Beide bovengenoemde voorbeelden geven aan dat er goede mogelijkheden zijn 
om naast een vrijstellingsbevoegdheid als geformuleerd onder punt 1, vrijstel-
lingsbevoegdheden in een bestemmingsregeling op te nemen met een reikwijd-
te die de betekenis benadert die de Kroon destijds aan de toverformule toeken-
de. 
 
4.4.4  Samenvatting en conclusie 
 
In deze hoofdparagraaf heb ik mijn eigen opvatting naar aanleiding van het-
geen naar voren is gekomen over het tweede hoofdelement van art. 10 lid 1 
WRO, toegespitst op drie onderwerpen. In de eerste plaats heb ik mijn aandacht 
gericht op het noodzakelijkheidscriterium zelf. In het voorgaande was duidelijk 
geworden dat de betekenis van ‘zo nodig in verband met die bestemming’ gelijk 
is aan die van de a- en de b-grond in art. 14 WRO. Met deze gronden kunnen die 
gebruiksbeperkingen worden gemotiveerd die ‘nodig’ zijn om te voorkomen dat 
een bestemming (a) niet of niet goed gerealiseerd kan worden of (b) niet goed 
kan functioneren of geheel of gedeeltelijk wordt verdrongen door een ander ge-
bruiksdoeleind. Tevens was echter in §4.3.1 sub b gebleken dat met name veel 
gebruiksbeperkingen die in de bebouwingsvoorschriften zijn vervat, niet kon-
den worden verklaard met behulp van deze twee gronden. Daarom heb ik in 
§4.4.1 sub a gesteld dat de uitwerking van het noodzakelijkheidscriterium pas 
volledig is wanneer aan de genoemde a- en b-grond nog een derde grond wordt 
toegevoegd. Deze c-grond biedt een rechtvaardiging voor gebruiksbeperkingen 
die zijn ingegeven vanuit de specifieke situering van de desbetreffende be-
stemming. Het gaat om voorschriften die worden gegeven in verband met ‘die’ 
bestemming en die voortvloeien uit de kern van het ruimtelijk ordenen: het toe-
delen van geschikte locaties aan gebruiksdoeleinden van de grond met eigen 
situeringsmogelijkheden. Beperkingen op basis van de c-grond zijn derhalve 
‘nodig’ om te voorkomen dat een bestemming niet goed aansluit bij omliggen-
de bestemmingsvlakken. 
Ter verduidelijking van de betekenis van de c-grond, heb ik in §4.4.1 sub b be-
toogd dat deze niet mag worden verward met de bufferfunctie die een bestem-
mingsvlak kan vervullen. In het laatstbedoelde geval beschermt een bestem-
mingsregeling waarden die buiten het desbetreffende bestemmingsvlak zijn ge-
legen, door in de doeleindenomschrijving een deelfunctie op te nemen die de 
bescherming van deze waarden mede tot een gebruiksdoeleind van de binnen 
de bestemming gelegen grond maakt. Een dergelijke constructie is aanvaard in 
diverse besluiten van de Kroon, alsook in de jurisprudentie van de ABRS. De 
daarmee samenhangende gebruiksbeperkingen kunnen worden gerechtvaar-
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digd door middel van de b-grond. Bij de gebruiksvoorschriften die ‘nodig’ zijn 
ten behoeve van een goede aansluiting op de omliggende bestemmingsvlakken, 
ofwel gemotiveerd worden door de c-grond, is echter geen sprake van een expli-
ciete erkenning van buiten het bestemmingsvlak gelegen waarden. 
In de tweede plaats heb ik in §4.4.2 - mede met behulp van een schema - een 
overzicht gegeven van de begrippen waarmee de samenstelling en de mogelijke 
reikwijdte van het object van het bestemmingsplan kan worden beschreven. 
Wat betreft de samenstelling is al in hoofdstuk 2 duidelijk geworden dat het ob-
ject van de ruimtelijke ordening niet alleen bestaat uit ruimtegebruik, maar dat 
daartoe ook andere maatschappelijke verhoudingen kunnen behoren die het 
goed kunnen functioneren van het ruimtegebruik direct kunnen beïnvloeden. 
Het belangrijkste onderscheid dat binnen dit object in feitelijke zin is aange-
bracht, betreft de indeling van het ruimtegebruik in de gebruikssoorten be-
bouwing, ander grondgebruik en gebruik van de bebouwing. Wat betreft de 
reikwijdte is de omvang van zowel het ruimtegebruik als de andere maatschap-
pelijke verhoudingen die object van het bestemmingsplan kunnen zijn, afhan-
kelijk van de thematische invalshoek waaronder het object in feitelijke zin van-
uit het bestemmingsplan wordt bezien. Deze thematische invalshoek wordt in 
de eerste plaats bepaald door het bestemmingsbegrip: de ruimtelijke gebruiks-
doeleinden van de grond die kunnen worden onderscheiden, alsmede het orde-
ningsniveau waarop dit plaatsvindt. Beide begrippen hebben in hoofdstuk 3 een 
verduidelijkende omschrijving gekregen. Bij de ruimtelijke gebruiksdoeleinden 
gaat het om gebruiksdoeleinden van de grond die als zodanig zijn onderschei-
den vanwege hun bijzondere invloed op of eisen aan de omgeving. Het orde-
ningsniveau ziet op het fysieke niveau waarop de relatie van het ruimtegebruik 
tot zijn omgeving is afgewogen. Het laagste niveau waarop dat plaats kan vin-
den is getypeerd als het blok- ofwel (woon)straatniveau. Daarnaast zijn er voor-
beelden gegeven van de bestemmingen die mogelijkerwijs kunnen worden on-
derscheiden. In het verlengde van deze begrippen bepaalt het noodzakelijk-
heidscriterium in hoeverre het object in feitelijke zin relevant is voor het be-
stemmingsplan. Zoals aan het begin van deze paragraaf is aangegeven, heeft dit 
criterium in het onderhavige hoofdstuk een nadere uitwerking in drie deelcri-
teria gekregen. Voorts is eraan herinnerd dat met name de criteria waarmee het 
bestemmingsbegrip en het noodzakelijkheidscriterium zijn omschreven van be-
lang zullen zijn voor de beantwoording van de in §1.5.1 gestelde onderzoeks-
vragen, omdat deze direct van invloed zijn op de daarin centraal staande detail-
lering en reikwijdte in ruimere zin van het bestemmingsplan. 
In de derde plaats ten slotte is in §4.4.3 aandacht besteed aan de gevolgen van 
de in §4.3.2 sub a gemotiveerde verwerping van de tweede volzin van art. 10 lid 
1 WRO en van de in §4.3.2 sub b gebleken beperkte betekenis van de tovervrij-
stellingsbevoegdheid. Dit heeft geleid tot de aanbeveling om de tovervrijstel-
lingsbevoegdheid niet meer in bestemmingsplannen op te nemen. In de ontsta-
ne leemte kan worden voorzien door een anders geredigeerde bepaling, die be-
ter aansluit op de beperkte betekenis van de tovervrijstellingsbevoegdheid. Dit 
betekent met name dat de bevoegdheid alleen dienst kan doen als een hard-
heidsclausule in situaties waarin geen gebruik overeenkomstig de bestemming 
mogelijk is. Vervolgens heb ik voor de regeling van de gebruiksverboden met de 
bijbehorende vrijstellingsbevoegdheden een totaalopzet bepleit volgens de zo-
geheten omhelzende constructie. Dit houdt in dat een zo duidelijk mogelijk 
middendeel met specifieke gebruiksverboden en meer of minder specifieke vrij-
stellingsbevoegdheden, wordt omgeven door een algemene aanhef in de vorm 
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van het algemeen gebruiksverbod en een algemeen slot in de vorm van de hier-
boven genoemde hardheidsclausule. Deze opzet combineert regels met een zo 
groot mogelijke duidelijkheid voor voorziene gebruiksmogelijkheden met een 
zo compleet mogelijke normstelling ten aanzien van onvoorziene ontwikkeling-
en. Binnen deze opzet kan een planwetgever dus - naast de bovengenoemde 
hardheidsclausule - andere, meer of minder specifieke  vrijstellingsbevoegdhe-
den in een bestemmingsregeling opnemen, die ook kunnen worden toegepast 
wanneer er wel gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk is. Gebleken 
is dat er goede mogelijkheden zijn voor een ruime omschrijving van deze be-
voegdheden, zodat deze in belangrijke mate de behoefte kunnen dekken waarin 
de tovervrijstellingsbevoegdheid volgens de oorspronkelijke opvatting van de 
Kroon had moeten voorzien. 
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De ontwikkelde opvatting 
 
 
 
 
5.1  Opzet van dit hoofdstuk 
 
De eerste onderzoeksvraag die in §1.5.1 is geformuleerd, luidde: “Welke nadere 
omschrijving kunnen de vage materiële normen in art. 10 lid 1 WRO krijgen, 
zodanig dat deze - met name met het oog op de detaillering en de reikwijdte in 
ruimere zin van bestemmingsplanregeling - duidelijkheid verschaft over de be-
grenzing van de desbetreffende bestuursbevoegdheid en zoveel mogelijk aansluit 
op de begrippen die bij de planvorming een rol (behoren te) spelen?” Aan de be-
antwoording van deze onderzoeksvraag zijn de hoofdstukken 2 tot en met 5 ge-
wijd, die samen deel B van dit boek vormen. In de hoofdstukken 2, 3 en 4 heb ik 
ten aanzien van de materiële elementen in art. 10 lid 1 WRO een opvatting ont-
wikkeld op grond waarvan ik een keuze heb gemaakt voor de nadere omschrij-
ving van de inhoudelijke betekenis van dat artikel. In dit laatste hoofdstuk van 
deel B geef ik in §5.2 een samenvatting van de gevonden materieelrechtelijke 
duidelijkheid en bezie ik in hoeverre deze herkend kan worden door de bij de 
planvorming betrokken disciplines. Daarmee is de eerste onderzoeksvraag be-
antwoord. Bij wijze van toegift geef ik in §5.3 aan hoe een mogelijke nieuwe re-
dactie van art. 10 WRO eruit zou zien wanneer deze vanuit de ontwikkelde opvat-
ting wordt opgezet. 
 
 
5.2  De verduidelijkende omschrijving van art. 10 lid 1 WRO 
 
Naar aanleiding van de hierboven weergegeven onderzoeksvraag heb ik binnen 
de materiële normering in art. 10 lid 1 WRO de volgende structuur onderschei-
den. De bevoegdheid om zorg te dragen voor (een goede) ruimtelijke ordening is 
gezien als de vloer waarop de nadere normstelling rust. Deze nadere normstelling 
laat zich voorstellen als een bouwwerk in twee lagen, bestaande uit de twee ma-
teriële hoofdelementen van art. 10 lid 1 WRO. Op de eerste bouwlaag worden de 
bestemmingen onderscheiden aan de hand van het criterium dat bestemmingen 
alleen kunnen worden aangewezen voor zover dit ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening nodig is. Op de tweede krijgen de daarmee verband hou-
dende voorschriften inhoud aan de hand van het criterium dat beperking van het 
ruimtegebruik alleen kan plaats vinden voor zover dit nodig is in verband met 
een aangewezen bestemming. De drie materiële elementen die de betekenis van 
dit bouwwerk bepalen, te weten: ruimtelijke ordening, bestemming en het nood-
zakelijkheidsvereiste, laten zich als volgt nader omschrijven. 
 
5.2.1  Ruimtelijke ordening 
 
De materiële inhoud van de bestuursbevoegdheid om zorg te dragen voor (een 
goede) ruimtelijke ordening wordt door drie factoren begrensd. In de eerste 
plaats door het object in feitelijke of kwantitatieve zin. Dit laat zich eenduidig 
omschrijven als ruimtegebruik: bebouwing, ander gebruik van de grond en het 
gebruik van de bebouwing. 
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Daarnaast is van belang dat de ruimtelijke ordening zich met het ruimtegebruik 
bezig houdt vanuit een bepaald oogmerk: zij streeft naar een goed ruimtegebruik 
in een gebied als een geheel. Daarom moet naast de aanduiding van het feitelijke 
of kwantitatieve object een kwalitatief aspect, in de zin van het motief van rege-
ling, benoemd worden. Geconstateerd is dat de bemoeienis met het ruimtege-
bruik plaatsvindt in verband met het belang van dat ruimtegebruik voor een 
ruimtelijk concept, casu quo een ruimtelijke structuur. Dit ruimtelijk concept is 
als volgt omschreven: een samenhangend complex van onderling verenigbare 
overwegingen dat voor het bestaande of nieuwe ruimtegebruik in een gebied als 
totaliteit, een wenselijk geoordeelde verscheidenheid en afwisseling beschrijft en 
op een kaartbeeld weergeeft. Een ruimtelijk concept streeft dus een ruimtelijke 
structuur na. Blijkens de bronnen kan deze structuur worden onderscheiden aan 
de hand van: ruimtelijke elementen, eenheden, activiteiten of functies. Op het 
niveau van het bestemmingsplan komt alleen een onderscheid aan de hand van 
dit laatstgenoemde begrip in aanmerking, aangezien de bestemming - zoals zal 
blijken - staat voor een functie van de grond. Omdat de omschrijving van de be-
stuursbevoegdheid in art. 10 lid 1 WRO uitsluitend gebruik maakt van het begrip 
bestemming, zal de ruimtelijke structuur in een bestemmingsplan beschreven 
moeten worden aan de hand van bestemmingen. Ook uit oogpunt van rechtsze-
kerheid - casu quo consistentie - valt er alles voor te zeggen dat de ruimtelijke 
structuur in een bestemmingsplan slechts met behulp van één grootheid tot ui-
ting mag worden gebracht. Wanneer immers verschillende grootheden tegelij-
kertijd als uitgangspunt zouden kunnen dienen voor de normering van ge-
bruiksbeperkingen, zou dat tot zeer uiteenlopende vrijheidsbeperkingen leiden. 
Zo biedt een beschrijving aan de hand van ruimtelijke elementen verder gaande 
mogelijkheden tot beperking van bebouwingsmogelijkheden dan een beschrij-
ving aan de hand van ruimtelijke functies. 
Essentieel is vervolgens dat de regeling van het ruimtegebruik dat van belang is 
voor een ruimtelijke structuur, plaatsvindt met het oog op een goed verloop van 
het maatschappelijk leven in zijn geheel. Deze direct betrokken materiële context 
bracht mij tot een kwalitatieve aanscherping van de bestuursbevoegdheid. Deze 
houdt in dat het object extensief geïnterpreteerd mag worden wanneer het goed 
of slecht functioneren van het ruimtegebruik rechtstreeks afhankelijk is van 
andere maatschappelijke verhoudingen, die niet bestaan uit bebouwing, ander 
grondgebruik en het gebruik van de bebouwing. Te denken is in dit verband aan 
een bepaalde aard en mate van milieubelasting die sommige vormen van 
ruimtegebruik met zich kunnen brengen of aan de lokale binding van personen 
die bepaalde vormen van ruimtegebruik (willen) uitoefenen. 
 
5.2.2  Bestemmingen, nodig ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
 
Op het niveau van het bestemmingsplan dient de ruimtelijke structuur beschre-
ven te worden in termen van bestemmingen. De bestemming ex art. 10 WRO 
vormt een verplicht onderdeel van het bestemmingsplan en is te zien als een 
wilsuiting van de lokale overheid waarbij een bepaalde status aan de grond wordt 
toegekend. Het gaat om een puur normatief begrip, een juridische hoedanigheid 
die aan een stuk grond wordt toegekend en die gevolgen heeft voor de gebruiks-
mogelijkheden met bebouwing, ander grondgebruik en gebruik van de bebou-
wing. Het bestemmingsbegrip is vanwege dit normatieve karakter als ‘abstract’ 
getypeerd. Materieel bezien staan bestemmingen voor gebruiksdoeleinden van de 
grond die uit oogpunt van hun situeringsmogelijkheden onderscheiden worden. 
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Voor het ruimtegebruik door onze huidige cultuur leidt dit tot een hoofdindeling 
in de volgende bestemmingscategorieën:  
1. woondoeleinden; 2. publieksgerichte doeleinden; 3. stedelijke bedrijfsdoelein-
den; 4. landelijke bedrijfsdoeleinden; 5. recreatieve doeleinden; 6. verkeersdoel-
einden; 7. natuur- en landschapsdoeleinden; 8. overige doeleinden. Vanuit deze 
normatieve opvatting van de bestemming ben ik tot de volgende omschrijving 
van het bestemmingsbegrip gekomen, waarin de nadruk ligt op de materiële be-
tekenis van dat begrip: 
 
(1) De bestemming in de zin van art. 10 WRO is een juridische hoedanigheid van 
een stuk grond, die staat voor: 
(2) één of meer gebruiksdoeleinden van de grond, die als zodanig zijn onder-
scheiden vanwege hun bijzondere situeringsmogelijkheden ten gevolge van 
hun bijzondere invloed op of bijzondere eisen aan de omgeving; 
(3) waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik tot de 
omgeving is afgewogen op blok- ofwel (woon)straatniveau, dan wel op een ho-
ger fysiek niveau; 
(4) met een strikte binding van het gemeentebestuur en belangrijke indirecte 
rechtsgevolgen voor de particuliere personen. 
 
De belangrijkste keuze is vervat in het overkoepelende eerste element van de om-
schrijving: bij de bestemming gaat het alleen om een normatief begrip. De bete-
kenis daarvan wordt niet bepaald door (bepaalde aspecten van) ruimtelijke ele-
menten, maar louter en alleen door de wilsuiting van het bevoegde bestuursor-
gaan met betrekking tot de eigenschappen die het desbetreffende stuk grond be-
hoort te hebben. Deze wilsuiting houdt een beleidsoordeel in over een gewenste - 
reeds bestaande of nog te realiseren - toestand ter plaatse van de aangewezen be-
stemming. 
De onder het tweede element genoemde gebruiksdoeleinden van de grond geven 
in de eerste plaats het object in feitelijke zin aan, omdat deze gebruiksdoeleinden 
betrekking hebben op ruimtegebruik. Daarnaast begrenzen de gebruiksdoelein-
den ook het object in kwalitatieve zin, omdat ze worden onderscheiden vanwege 
hun ligging in een ruimtelijke structuur. Bezien vanuit dat oogmerk, is alleen dat 
ruimtegebruik relevant dat van belang is voor de situeringsmogelijkheden van 
een gebruiksdoeleind. Deze berusten op een waardering door het bevoegde be-
stuursorgaan van de bij de desbetreffende functie behorende situeringskenmer-
ken. Aan het onderscheid als een ruimtelijke functie of bestemming ligt een bij-
zondere relatie tot de omgeving ten grondslag, die wordt bepaald door de situe-
ringskenmerken van zo’n functie. Deze staan voor de feitelijke kenmerken van 
een gebruiksdoeleind van de grond die van belang zijn voor de situeringsmoge-
lijkheden van dat gebruiksdoeleind, zoals een minimaal benodigde of maximaal 
toelaatbare vloer- of terreinoppervlakte, een minimale breedte of diepte van het 
ruimtebeslag, een benodigde bebouwingsmassa, een maximale loop- of reisaf-
stand, een benodigd draagvlak, een bepaalde publieksaantrekking, een bepaalde 
ligging in een verkeersopzet, een bepaalde verkeersaantrekking of -productie, een 
bepaalde mate van milieubelasting of een bepaalde graad van gevoeligheid, een 
behoefte aan een rustige of juist een drukke omgeving, afhankelijkheid van be-
paalde plaatsgebonden eigenschappen van de bodem of de cultuurhistorisch be-
paalde omgeving. 
Op grond van een waardering van deze situeringskenmerken komt het bestuurs-
orgaan tot bepaalde eisen of overwegingen ten aanzien van het ruimtebeslag en 
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de situering van het desbetreffende gebruiksdoeleind. Deze waardering kan ver-
schillend zijn naar het soort gebied en naar het tijdsgewricht waarin de desbe-
treffende functies aan de grond worden toegedeeld. Ook kunnen de situerings-
kenmerken van een functie veranderen en kunnen nieuwe gebruiksvormen met 
bijzondere situeringskenmerken ontstaan. Daarnaast is de waardering van situe-
ringskenmerken - en daarmee de bestemmingsdifferentiatie - sterk afhankelijk 
van de gekozen ruimtelijke structuur. Bestemmingen kunnen, wanneer een 
ruimtelijke structuur in hoofdlijnen bekend is, van tevoren onderscheiden wor-
den vanwege hun betekenis voor die structuur zonder dat hun precieze ligging 
daarin al bekend is. Ik spreek dan van een essentiële bestemmingsdifferentiatie. 
Vervolgens kan de regeling die wordt gegeven in verband met de precieze ligging 
van de bestemmingsvlakken ten opzichte van elkaar, aanleiding geven tot een 
verfijning, menging of samenvoeging van deze essentiële bestemmingen bij de 
toegedeelde bestemmingsdifferentiatie. 
Het derde element in de gegeven omschrijving van het materiële bestemmings-
begrip betreft het ordeningsniveau. De gebruiksmogelijkheden van een bouwper-
ceel worden niet op zichzelf bezien, maar in verband met een goede ruimtelijke 
ordening, dus in relatie tot hun omgeving. De stelling is dat het laagste orde-
ningsniveau in de ruimtelijke ordening bestaat uit het bezien van het ruimtege-
bruik in relatie tot zijn omgeving, op het niveau van blokken of (woon)straten. 
Het gaat om de betekenis van de gebruiksmogelijkheden voor het functioneren 
van het ruimtegebruik op het niveau van blokken of (woon)straten. Dat wil zeg-
gen boven het niveau van het bouwperceel als zodanig en boven het niveau van 
de relatie tussen twee aangrenzende bouwpercelen. De relaties op deze niveaus 
worden in de eerste plaats geregeld door het Bouwbesluit, de bouwverordening 
en het burenrecht. Onder een gedetailleerde bestemming versta ik daarom: een 
bestemming waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden ruimtege-
bruik tot de omgeving is afgewogen op blok- ofwel (woon)straatniveau. Gegeven 
deze omschrijving laat zich de globale bestemming typeren als: een bestemming 
waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik tot de 
omgeving is afgewogen op een hoger fysiek niveau. 
Het vierde element volstaat met een globale typering van de bindende werking 
die aan de bestemming als zodanig is verbonden. Voor het gemeentebestuur is 
sprake van een strikt bindende werking. Voor de particuliere personen zijn de 
rechtsgevolgen indirect, maar niet onbelangrijk. Ze ontstaan deels uit de door-
werking van het bestemmingsbegrip in andere wetten, zoals die reeds in §1.4.3 
sub c is beschreven. Maar ze komen vooral tot stand doordat de doeleindenom-
schrijving doorwerkt in de gebruiksvoorschriften. Dit gebeurt via criteria als de 
‘aard van de bebouwing’ in de bebouwingsvoorschriften, de ‘onevenredige aan-
tasting van gebruiksdoeleinden’ in het toetsingscriterium bij het aanlegvergun-
ningvereiste, het verbod van ‘strijd met de bestemming’ in de gebruiksverboden 
en de ‘vergroting van de afwijking’ in het overgangsrecht. 
 
5.2.3  Voorschriften, zo nodig in verband met die bestemming 
 
Het laatste onderdeel van de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO richt zich alleen 
tot de voorschriften die gebruiksbeperkingen inhouden. Doorslaggevend in deze 
tweede laag van de normstelling is de betekenis die moet worden toegekend aan 
het noodzakelijkheidscriterium in art. 10 WRO. Gelet op de relatie met art. 14 
WRO en met de ruimtelijke structuur waarbinnen de desbetreffende functie is 
onderscheiden, krijgt dit criterium de volgende uitwerking. 
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Alleen die gebruiksbeperkingen zijn ‘nodig’, die ertoe dienen om te voorkomen 
dat een bestemming: 
a niet of niet goed gerealiseerd kan worden (vergelijk art. 14 sub a WRO); 
b. niet goed kan functioneren of geheel of gedeeltelijk wordt verdrongen door 
een ander gebruiksdoeleind (vergelijk art. 14 sub b WRO); 
c. niet goed aansluit bij omliggende bestemmingsvlakken. 
 
Het overkoepelende karakter van het ‘abstracte’ bestemmingsbegrip leidt ertoe 
dat het noodzakelijkheidscriterium betrekking heeft op gebruiksbeperkingen ten 
aanzien van alle drie de gebruikssoorten. Met de a-grond kunnen vooral voor-
schriften ten aanzien van de aard van de bebouwing worden gerechtvaardigd. 
Deze verzekeren immers dat ter plaatse geen bebouwing ten dienste van een an-
dere bestemming gerealiseerd kan worden, waardoor de beoogde bestemming 
niet meer tot stand zou kunnen komen. Evenzo vormt de a-grond de rechtvaardi-
ging voor een aanlegvergunningvereiste voor werken of werkzaamheden met be-
trekking tot landschappelijke gegevenheden die mogelijkerwijs benut kunnen 
worden bij de uitwerking van een - nog te verwerkelijken - globale woongebiedbe-
stemming. De b-grond lijkt niet van belang voor beperkingen met betrekking tot 
bebouwing, maar kan met name voorkomen dat de beoogde bestemming wordt 
verdrongen door daarmee niet verenigbare ruimtelijke activiteiten. Met deze 
grond kan de noodzaak worden verklaard van een aanlegvergunningvereiste in 
verband met een bestemming voor natuur- of landschapsdoeleinden met betrek-
king tot werken of werkzaamheden die afbreuk kunnen doen aan bestaande 
waarden die voor zo’n gerealiseerde bestemming van belang zijn. En voorts moet 
in dit verband worden gedacht aan gebruiksverboden met betrekking tot het ge-
bruik van de bebouwing, die verhinderen dat gebouwen geheel of gedeeltelijk 
voor andere doeleinden in gebruik worden genomen. Deze a- en b-grond vormen 
een geaccepteerde precisering van het noodzakelijkheidscriterium. We zagen 
echter dat daarnaast de c-grond niet gemist kan worden, omdat anders een be-
langrijke groep van gebruiksbeperkingen niet kan worden verklaard. Dit is bij-
voorbeeld het geval wanneer bij de regeling van de hoogte van buitenopslag van 
goederen rekening wordt gehouden met de omgeving. En wanneer aan huis ver-
bonden activiteiten in een rustige woonbuurt mede uit oogpunt van verkeersaan-
trekking worden verboden. En vooral wanneer bebouwingsvoorschriften in het 
geding zijn met betrekking tot de situering en omtrekken van bebouwingsmas-
sa’s. Traditioneel worden de beperkingen ten aanzien van bebouwing vereenzel-
vigd met het bestemmingsbegrip. Nu dat in de ontwikkelde opvatting niet meer 
het geval kan zijn, is de c-grond onmisbaar. Daarmee kunnen gebruiksbeperkin-
gen worden gerechtvaardigd die niet voortvloeien uit het gebruiksdoeleind als 
zodanig, maar uit de binnen een bepaalde context van bestemmingsvlakken toe-
gedeelde bestemming. Het gaat in dat geval derhalve om gebruiksbeperkingen in 
verband met ‘die’ bestemming. 
 
5.2.4  De aansluiting op de planvorming 
 
De nadere omschrijving van de materiële betekenis van het begrip ruimtelijke 
ordening heeft plaatsgevonden aan de hand van de begrippen ruimtegebruik, 
ruimtelijk concept en - direct betrokken - materiële context. Al deze begrippen 
zijn ontleend aan de planologische literatuur, zodat aannemelijk is dat ze her-
kend kunnen worden door de disciplines die bij de planvorming zorg dragen voor 
het onderzoek en de vormgeving. Wel bleek dat het conceptbegrip bij deze disci-
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plines een onnauwkeurige inhoud had, doordat een ruimtelijk concept beschre-
ven kon worden in termen van zowel ruimtelijke elementen, ruimtelijke eenhe-
den, ruimtelijke activiteiten als ruimtelijke functies. Zowel op grond van de wet-
tekst als uit oogpunt van rechtszekerheid zal het ruimtelijk concept voor een be-
stemmingsplan moeten worden omschreven in termen van bestemmingen. 
Dit bestemmingsbegrip zal naar mijn verwachting voor de betrokken inhoudelij-
ke disciplines moeilijk te herkennen zijn, omdat deze voor een dergelijk begrip 
geen aparte plaats hebben ingeruimd. Zo zagen we dat Wissink de veranderingen 
in een structuur van activiteiten en fysieke vormen verklaarde uit veranderingen 
in diezelfde activiteiten en niet uit een apart onderscheiden wilsverandering bij 
de ruimtegebruikers, gesanctioneerd door een wilsuiting van het bevoegde be-
stuursorgaan. Er is mij evenmin gebleken van andere inhoudelijke benaderingen 
van de ruimtelijke ordening waarin een duidelijke plaats is toegekend aan de be-
stemming als wilsuiting en als normatief element. 
Daarentegen kwam uit eigen onderzoek wel naar voren dat er bij de bestem-
mingsplanvorming en -regeling veel wordt gewerkt met de begrippen ruimtelijke 
en functionele structuur, als twee gelijkwaardige, naast elkaar staande begrip-
pen.1 Deze hebben eerder een concreet dan een abstract, normatief karakter. Zo 
heeft het hier bedoelde begrip ruimtelijke structuur onmiskenbaar de betekenis 
van een geheel van - bestaande of beoogde - ruimtelijke elementen en lijkt het be-
grip functionele structuur te staan voor een geheel van - bestaande of beoogde - 
ruimtelijke activiteiten. Enerzijds is deze opvatting te beperkt, omdat het begrip 
ruimtelijke structuur in het kader van de WRO meer behoort in te houden dan 
alleen vormaspecten. En anderzijds biedt deze opvatting de mogelijkheid tot ge-
detailleerde gebruiksbeperkingen ten aanzien van met name bebouwing, zonder 
dat daarbij de noodzaak in verband met de bestemming wordt aangegeven. In het 
licht van de bestuursbevoegdheid ex art. 10 WRO, kan mijns inziens de enige 
aanvaardbare uitleg zijn dat een ruimtelijke structuur van bestemmingen cen-
traal staat. De ruimtelijke structuur in de betekenis van een patroon van ruimte-
lijke elementen schiet hiervoor tekort, want deze is slechts één van de overwe-
gingen voor de opzet van die bestemmingenstructuur. Niet vanwege hun eigen 
betekenis, maar alleen voor zover deze vormaspecten van belang zijn voor de be-
oogde bestemmingen, kunnen deze in samenhang daarmee regeling krijgen. Het-
zelfde geldt voor de onder de functionele structuur begrepen ruimtelijke activi-
teiten. Het zou dan ook beter zijn wanneer begrippen als (een structuur van) 
ruimtelijke elementen en (een structuur van) ruimtelijke activiteiten, reeds tij-
dens de fase van het onderzoek en het ontwerp een vertaling zouden krijgen in 
termen van (een structuur van) bestemmingen. 
In de nadere omschrijving van de materiële betekenis van het abstracte bestem-
mingsbegrip staan twee begrippen centraal: ruimtelijk gebruiksdoeleind en or-
deningsniveau. Voor het eerste begrip vond ik alleen bij Le Corbusier een nage-
noeg gelijkluidende omschrijving, als een functie van de grond met eigen situe-
ringsmogelijkheden. Uit de latere planologische literatuur in Nederland komt 
een dergelijk overkoepelend begrip niet duidelijk naar voren. Evenmin kennen de 
bij de planvorming betrokken inhoudelijke disciplines het begrip ordeningsni-
veau, voor de mate van nauwkeurigheid waarmee het ruimtegebruik in relatie 
tot zijn omgeving wordt bezien. In ongeveer dezelfde betekenis past men echter 
wel het begrip schaalniveau toe, waarbij ook gebruik gemaakt wordt van criteria 
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als buurt- en wijkniveau. Daarom lijkt mij dat dit tweede begrip goed herkend 
zou kunnen worden. 
Uit het bovenstaande blijkt niet waarom er bij de onderzoeks- en ontwerpdisci-
plines behoefte zou ontstaan aan een expliciet bestemmingsbegrip. Zoals is aan-
gegeven in §1.3.3 sub b acht ik het aannemelijk dat de kans hierop toeneemt door 
de invloed van de geautomatiseerde informatievoorziening. Deze technische 
ontwikkeling werkt in de hand dat de verschillende besluitvormingsfasen en -ge-
gevens in één geheel worden opgenomen, hetgeen uiteindelijk ook tot een betere 
aansluiting op de inhoudelijke samenhang tussen de onderdelen zal leiden. De in 
zo’n geheel te gebruiken begrippen zullen vrij moeten zijn van innerlijke tegen-
spraak, zullen consistent moeten zijn. In §1.3.3 sub b is er al op gewezen dat er 
zowel wat betreft de standaardisatie van gegevens als wat betreft de structurering 
van de toepassing van bevoegdheden ook op het terrein van de ruimtelijke orde-
ning het een en ander in beweging is gezet. Zo zijn er reeds verschillende pogin-
gen ondernomen tot ‘automatisering’ van de vorming van een bestemmingsplan, 
in de vorm van software die het besluitvormingsproces bij het maken van zo’n 
plan kan ondersteunen, vanaf het eerste onderzoek tot en met de juridische 
vormgeving. Wanneer daarbij ook de planeffectuering zou worden betrokken en 
het bestemmingsbegrip daarin de centrale plaats zou krijgen die het toekomt, 
dan zal de betekenis daarvan niet veel verschillen van de door mij gekozen om-
schrijving.2 
De nadere omschrijving van het noodzakelijkheidscriterium voor de aanvaard-
baarheid van gebruiksbeperkingen ‘in verband met die bestemming’ lijkt mij 
voornamelijk een juridisch-technische aangelegenheid waar de inhoudelijk be-
trokken disciplines weinig aan toe zullen hebben te voegen. Met name uit oog-
punt van vormgeving zal het echter lastig zijn om de bebouwingsmogelijkheden 
niet te zien als een doel op zich, maar deze primair te verklaren uit oogpunt van 
hun belang voor de desbetreffende bestemming in een bepaalde situering. Ook 
hier geldt dat er pas een goede relatie tussen de genoemde begrippen kan worden 
gelegd, wanneer het expliciete, abstracte bestemmingsbegrip zich een eigen 
plaats zou verwerven. 
 
5.2.5  Samenvatting en conclusie 
 
Hiervoor is een nadere omschrijving gegeven van de materiële betekenis van art. 
10 lid 1 WRO aan de hand van drie elementen in dat artikel, te weten: ruimtelijke 
ordening, bestemmingen en het noodzakelijkheidsvereiste. Deze nadere om-
schrijving zou een voldoende grondslag moeten bieden om te komen tot een be-
stemmingsplanregeling met een detaillering en reikwijdte die duidelijk is en vol-
doet aan de daaraan uit oogpunt van globaliteit, flexibiliteit en voorzienbaarheid 
te stellen eisen. Daarnaast zou een dergelijke regeling ook goed kunnen aanslui-
ten op de planvorming, wanneer de daarbij betrokken disciplines behoefte zou-
den krijgen aan een expliciet bestemmingsbegrip. 
Terugblikkend op de nadere omschrijving van de drie hierboven genoemde, ma-
teriële elementen van art. 10 lid 1 WRO, kom ik tot een drietal aspecten van be-
stemmingsplanregeling waarvoor de aldus verduidelijkte materiële betekenis van 
                                                           
9HUJHOLMNELMYRRUEHHOGGHUHHGVHHUGHUJHFLWHHUGHRSYDWWLQJYDQ6LPRQLVHQ*ODVEHUJHQGDWUXLPWHOLMNHRUGHQLQJ
EHWUHNNLQJKHHIWRSVLWXHULQJVYUDDJVWXNNHQPHWEHWUHNNLQJWRWGHIXQFWLHVZRQHQZHUNHQUHFUHsUHQYHU]RUJLQJ
HQYHUSODDWVHQ=LH6LPRQLVHQ*ODVEHUJHQ9HU]RUJLQJVVWDDWEO]HQ(Q]LH9DQGH%RV
SRRUWHQ’H0HLMHUHµ*HKDQGKDDIG¶EO]ONGLHDOGDDUPHWKHWRRJRSGHKDQGKDYLQJVPRJHOLMNKH
GHQYDQKHWEHVWHPPLQJVSODQVWHOOHQ‡+RHH[SOLFLHWHUKHWSODQ]LFKXLWVSUHHNWRPWUHQWGHDOGDQQLHWWRH
ODDWEDDUKHLGYDQEHSDDOGHIXQFWLHVGHVWHGXLGHOLMNHURRNULFKWLQJMXVWLWLDEHOHLVGHPHWKHWSODQWHKDQWHUHQ
QRUP·
 
 
art. 10 WRO gevolgen zou kunnen hebben. Dit betreft in de eerste plaats de be-
stemmingsdifferentiatie en -omschrijving: deze dient zo consequent mogelijk in 
termen van ruimtelijke functies of gebruiksdoeleinden vorm te krijgen. In de 
tweede plaats zou onderzocht moeten worden welke gevolgen het verduidelijkte 
noodzakelijkheidscriterium heeft voor de inhoud van de gebruiksvoorschriften 
waarmee de beperking van het ruimtegebruik plaatsvindt. Ten derde verdienen 
andere maatschappelijke verhoudingen de aandacht voor zover ze het ruimtege-
bruik in verband met een bestemming rechtstreeks beïnvloeden. 
Toepassing van het bovenstaande heeft gevolgen voor de detaillering van be-
stemmingsplanregeling. Deze detaillering komt met name tot uiting in (1) de 
functiedifferentiatie met bijbehorende bestemmingsvlakken op de plankaart, (2) 
de verdere vormbeslissingen met aanduidingen op de plankaart en (3) de vormbe-
slissingen ten aanzien van bebouwing met normen in de bebouwingsvoorschrif-
ten. Daarnaast zijn er ook gevolgen voor de - verdere - reikwijdte van de regeling. 
Deze reikwijdte wordt in eerste aanleg bepaald door de bestemmings- ofwel doel-
eindenomschrijvingen, die aangeven welke maatschappelijke verhoudingen we 
ons als daarbij behorend moeten voorstellen. Wat betreft deze door de regeling 
bestreken verhoudingen kunnen we een onderscheid maken tussen (1) het aan de 
bestemming verbonden ruimtegebruik anders dan bebouwing en (2) de mogelijk 
bijbehorende andere maatschappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik. In de 
volgende hoofdstukken wil ik voor een beperkt aantal onderwerpen aangeven in 
hoeverre deze voor wat betreft de genoemde aspecten in een bestemmingsplan 
geregeld kunnen worden. Daarbij wil ik de omschreven criteria uit art. 10 WRO 
zo consequent mogelijk toepassen, opdat er - op basis van de ontwikkelde opvat-
ting - een zo duidelijk mogelijk inzicht ontstaat in de toelaatbare detaillering en 
de mogelijke reikwijdte van bestemmingsplanregeling. 
 
 
5.3  Een nieuwe redactie van art. 10 WRO? 
 
Reeds eerder bekende ik mij, voor wat betreft de verhouding tussen de geschre-
ven en de ongeschreven regels, tot de paradox van s’Jacob: “laat ons de wet af-
schaffen, opdat wij deze beter leren interpreteren!”3 Daarom zie ik niet een echte 
noodzaak tot verandering van de redactie van artikel 10 WRO. Zolang de be-
stuursbevoegdheid als zodanig niet verandert, moet een verduidelijking van de 
betekenis en de structuur van die bevoegdheid toch primair via interpretatie tot 
stand komen. Wanneer je elke verfijning wilt positiveren, wek je de indruk dat de 
aangepaste wettekst het zonder interpretatie zou kunnen stellen en dat is niet 
het geval: na verloop van tijd of in een bijzonder geval zal ook deze tekst weer 
uitleg behoeven. Kortom, de onderliggende opvatting is belangrijker dan de ver-
schillende mogelijke omschrijvingen. 
Tegelijkertijd ben ik bevangen door een te groot ontzag en zwak voor een zo eer-
biedwaardig plechtanker als de tekst van artikel 10, om daarvoor afschaffing of 
veranderingen te durven bepleiten. Anderen waren echter minder beschroomd 
en knabbelden reeds aan het onaantastbare karakter van deze bepaling. Ik denk 
aan de minister van Justitie die - zoals we in §1.3.1 zagen - tot driemaal toe zo-
maar een i uit het artikel verwijderde. Of aan het amendement-Salomons-Nypels 
tot schrapping van de tweede volzin van lid 1. Een slecht voorteken is dat deze 
verandering, die mij dan nog het meest voor de hand liggend zou lijken, destijds 
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bij de wetgever een weinig hoopvolle discussie losmaakte.4 Hieruit bleek immers 
zonneklaar dat een aantal kamerleden geen oog had voor de oorspronkelijk be-
perkte betekenis van die volzin en bereid was om aan de landbouw binnen de 
ruimtelijke ordening een uitzonderingspositie toe te kennen. Ten slotte heeft niet 
zo lang geleden ook de Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 het aangedurfd een voor-
stel te doen tot verandering van de tekst van art. 10 WRO5 en bepleitte Van 
Buuren recentelijk om ook art. 10 WRO - en de daarmee samenhangende bepalin-
gen - bij de zogeheten fundamentele herziening van de WRO te betrekken.6 
In elk geval lijkt het ook mij wel juist dat een wettekst die geformuleerd is vanuit 
een bepaalde opvatting over het te regelen onderwerp, iets aan die opvatting toe-
voegt. Zo’n redactie laat enerzijds zien in hoeverre de nieuwe benadering voldra-
gen genoeg is om van daaruit tot een algemene regel te komen en anderzijds 
geeft de nieuwe regel de consequenties van de opvatting op een bondige wijze 
weer. Daarom zal ik mijn schroom opzij zetten en hieronder eerst aandacht be-
steden aan de door de Evaluatiecommissie voorgestelde redactie, om vervolgens 
onbekommerd een eigen versie te presenteren. 
 
5.3.1  Het voorstel van de Evaluatiecommissie WRO/Bro’85 
 
In het laatste hoofdstuk van het eindrapport van de Evaluatiecommissie 
WRO/Bro’85, vinden we onder punt 2.5 de volgende aanbeveling: 
“Voorgesteld wordt om de beschrijving in hoofdlijnen onder een andere bena-
ming in artikel 10 WRO op te nemen (zie lid 2) en dat artikel ook op andere pun-
ten te herformuleren. De wettekst voor artikel 10 WRO zou als volgt kunnen lui-
den: 
1. Voor het gebied van de gemeente dat niet tot een bebouwde kom behoort, stelt de gemeente-
raad een bestemmingsplan vast, waarbij, voorzover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke 
ordening noodzakelijk is de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewe-
zen. In verband met de bestemming kunnen, voorzover zulks vereist is in het belang van een 
goede ruimtelijke ordening, voorschriften worden gegeven omtrent het oprichten van bouw-
werken, het verrichten van andere werken en werkzaamheden en het gebruik van in het plan 
begrepen gronden en bouwwerken. 
2. Het plan kan richtlijnen bevatten voor de wijze waarop burgemeester en wethouders of, in 
voorkomend geval, de gemeenteraad de hun ter uitvoering van het plan toekomende be-
voegdheden zullen gebruiken ter verwezenlijking van de doelstellingen van het plan. De richt-
lijnen hebben geen betrekking op het verlenen van vergunningen.
7 
Deze aanbeveling berust op overwegingen die eerder in het rapport zijn weerge-
geven en toegelicht.8 Hieruit blijkt ook dat de bovenstaande redactie niet is be-
doeld ter vervanging van het gehele huidige artikel 10, zoals uit het bovenstaan-
de citaat zou zijn af te leiden, maar alleen van lid 1 van dat artikel. 
 
a. Lid 1 van het Commissievoorstel 
Lid 1 van het Commissievoorstel heeft twee volzinnen, die tezamen de huidige 
eerste volzin van art. 10 lid 1 vervangen, terwijl de huidige tweede volzin vervalt. 
De eerste volzin in het Commissievoorstel is gelijkluidend aan het eerste deel van 
de vigerende eerste volzin en regelt de attributie en het eerste materiële hoofd-
element. Ten aanzien van deze volzin heb ik geen opmerkingen. De tweede om-
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schrijft het tweede materiële hoofdelement in andere bewoordingen en probeert 
een duidelijker omschrijving te geven van het onderwerp van de gebruiksvoor-
schriften. Hierbij plaats ik de volgende kanttekeningen. 
In het eerste deel van de tweede volzin vervangt het Commissievoorstel het crite-
rium ‘zo nodig, in verband met die bestemming’ door “In verband met de be-
stemming ... , voor zover zulks vereist is in het belang van een goede ruimtelijke 
ordening”. Ofschoon ik er begrip voor heb dat de Commissie de noodzaak van een 
terughoudende inrichting van de voorschriften - binnen het oogmerk van rege-
ling - meer wil benadrukken, lijkt mij de gekozen redactie geen gelukkige oplos-
sing. Strikt genomen is immers de herhaling van het criterium ‘een goede ruim-
telijke ordening’ uit het eerste hoofdelement overbodig, omdat dit reeds geïncor-
poreerd is in het bestemmingsbegrip. Wanneer bovendien de authentieke redac-
tie ‘in verband met die bestemming’ zou zijn toegepast, dan zou het duidelijker 
zijn geweest dat het hier gaat om een verbijzondering ten opzichte van het eerste 
hoofdelement, om een noodzakelijkheidsvereiste in verband met de toegedeelde 
bestemming. Zoals we hiervoor in §4.3.1 sub a en §4.4.1 hebben gezien, laat dit 
criterium zich goed verduidelijken door een parallel te trekken met de criteria in 
art. 14, sub a en b WRO. Temeer omdat niet aannemelijk is gemaakt dat het hui-
dige noodzakelijkheidscriterium een onjuist vertrekpunt biedt, zie ik geen verbe-
tering in de voorgestelde zinsnede. 
In het laatste deel van de tweede volzin “is in het voorstel van de Commissie meer 
direct duidelijk gemaakt dat bestemmingsplanvoorschriften zowel op bouw-
werkzaamheden, op andere werkzaamheden als op gebruik in enge zin betrek-
king kunnen hebben.”9 Een eerste kanttekening moet zijn dat het hier niet om al-
le bestemmingsplanvoorschriften gaat, maar alleen om de gebruiksvoorschriften. 
Deze zien op alle vormen van ruimtegebruik, waaronder die voor bebouwing. 
Hoewel de Commissie dat niet zegt, bestaat voor zo’n verduidelijking temeer re-
den nu het Bro’85, anders dan het oude BRO’65, niet meer een nadere omschrij-
ving geeft van het object van de gebruiksvoorschriften. Art. 10 lid 4 Bro’65 onder-
scheidde ter zake: (a) voorschriften omtrent bebouwing; (b) voorschriften omtrent 
ander gebruik van de grond; (c) voorschriften omtrent het gebruik van de opstal-
len. Niet duidelijk is waarom de Commissie geen aansluiting zoekt bij dit onder-
scheid, maar kiest voor een geheel nieuwe objectaanduiding. Zoals ik hieronder 
duidelijk hoop te maken, is de daarbij gehanteerde terminologie bovendien nogal 
verwarrend. 
In de eerste plaats wordt gesproken van het ‘oprichten van bouwwerken’. Een be-
stemmingsplan houdt zich niet zozeer met bouwen bezig, dat gebeurt in de Wo-
ningwet, maar omschrijft - al dan niet gerealiseerde - toelaatbare bebouwingsmo-
gelijkheden. De omschrijving van deze mogelijkheden vormt een toetsingskader 
in geval van een bouwaanvraag of melding, zodat het voor de hand ligt om aan-
sluiting te zoeken bij het begrip ‘bouwen’ in de Woningwet, waarbinnen het be-
grip ‘oprichten’ als een deelverzameling voorkomt.10 Daarnaast lijkt het een na-
deel dat ‘oprichten’ al een aparte betekenis heeft in de milieuwetgeving. Daar ziet 
het op bepaalde aspecten van milieuvergunningplichtige gebruiksvormen ofwel 
inrichtingen.11 Bij dit oprichten gaat het enerzijds alleen om die aspecten van een 
bouwwerk dat tevens een inrichting is, die uit oogpunt van de milieuvergunning 
van belang zijn. Anderzijds heeft oprichten ook betrekking op die aspecten van 
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een inrichting die niets met bouwen van doen hebben.12 Waar ook niet is geble-
ken van enige noodzaak voor een nieuwe benaming, lijkt mij de introductie van 
‘oprichten’ in de WRO geen verbetering. 
In de tweede plaats krijgt de mijnerzijds ondersteunde wens van de Commissie 
om art. 14 duidelijker in art. 10 te integreren een vertaling die een onderscheid 
maakt naar het toepasbare instrument, in plaats van naar het object. Dit laatste is 
wel de bedoeling, blijkens het gebruik van het woord ‘omtrent’ in de tekst van 
het Commissievoorstel. Aan het verschil tussen een onderscheid naar instrument 
en een onderscheid naar object bij het ander gebruik dan bebouwing, heb ik met 
name in §4.2.4 en §4.2.5 aandacht besteed. De benaming ‘andere werken en werk-
zaamheden’ wordt hier toegepast voor een objectaanduiding, terwijl deze mijns 
inziens alleen gebruikt kan worden in samenhang met een specifiek middel, na-
melijk het instrument van het aanlegvergunningvereiste. Voorts spreekt het 
Commissievoorstel van het ‘verrichten’ van andere werken en werkzaamheden, 
terwijl het maatgevende artikel 14 WRO daarvoor het werkwoord ‘uitvoeren’ ge-
bruikt. 
In de derde plaats ten slotte begrenzen de laatste woorden van de tweede volzin 
geen aparte categorie van gebruiksvormen - zoals de bedoeling van de Commissie 
is - maar omvatten deze alle gebruiksvormen. Onder ‘het gebruik van in het plan 
begrepen gronden en bouwwerken’ vallen immers zowel bebouwing, het ander 
grondgebruik, als het gebruik van de bebouwing. Tezamen genomen bevat de 
tweede volzin van lid 1 van het Commissievoorstel mijns inziens een minder ge-
lukkige vertaling van de gedeelde wens om alle bestemmingsvoorschriften een 
duidelijke relatie met art. 10 WRO te geven. 
Wel een verbetering vormt mijns inziens het voorstel om de tweede volzin van 
het vigerende artikel 10 lid 1 WRO geheel te laten vervallen. Daarbij vind ik ech-
ter de motivering van de Commissie voor verbetering vatbaar.13 Ten aanzien van 
het eerste zinsdeel: “Deze voorschriften mogen slechts om dringende redenen een 
beperking van het meest doelmatige gebruik inhouden”, meent de Commissie dat 
dit overbodig is nu zij het tweede hoofdelement anders heeft omschreven. De 
kracht van deze redenering ontgaat mij, waar niet wordt toegelicht waarom de 
gewraakte zinsnede niet al net zo overbodig was naast het noodzakelijkheidscri-
terium in verband met de toegedeelde bestemming, zoals dat bij de totstandko-
ming van de WRO vorm heeft gekregen. In §4.3.2 sub a heb ik - in het voetspoor 
van het toenmalige kamerlid Westerhout - toegelicht waarom dat mijns inziens 
wel het geval is. 
Tegen het tweede zinsdeel: “en mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de 
structuur van agrarische bedrijven”, draagt de Commissie alleen een drietal ‘ei-
gentijdse’ argumenten aan. Zij wijst in dit verband op: (1) de verwarring en daar-
door de vertraging die deze zinsnede veroorzaakt bij bezwaar- en beroepsproce-
dures, (2) de noodzaak om het agrarische belang op een goede wijze te betrekken 
bij de afwegingen ten behoeve van het gewenste ruimtelijke beleid en (3) de reali-
teit van - ook door de Kroon aanvaarde - noodzakelijke beperkingen van het agra-
risch gebruik uit oogpunt van milieubeheer.14 In §4.3.2 sub a heb ik vooral aan de 
hand van een wetshistorische benadering getracht aannemelijk te maken dat dit 
zinsdeel van meet af aan een beperkte betekenis heeft gehad. Mijns inziens staat 
het voor een onvolledige en overbodige herhaling van het verbod van détourne-
ment de pouvoir. Tezamen genomen leggen al deze argumenten genoeg gewicht 
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in de schaal om een afschaffing van de vigerende tweede volzin te rechtvaar-
digen. 
 
b. Lid 2 van het Commissievoorstel 
Aan lid 2 van het Commissievoorstel ligt de gedachte ten grondslag dat de be-
schrijving in hoofdlijnen niet op het Bro’85 dient te berusten, maar “binnen de 
juridische elementen van het plan ex artikel 10 WRO moet worden gebracht en 
moet worden toegerekend aan de bestemming.”15 Dit voorstel verdient mijns in-
ziens ondersteuning, omdat het past in een consequente benadering waarbij alle 
tekstuele elementen van het bestemmingsplan hun grondslag vinden in de for-
mele wet en hun ratio in het belang voor een toegedeelde bestemming. Ook lijkt 
het mij juist om af te stappen van de benaming ‘beschrijving in hoofdlijnen’ om-
dat deze - zoals de Commissie stelt - nogal verwarrend is gebleken.16 In de huidige 
wetgeving in de WRO en het Bro’85 komt de term ‘hoofdlijnen’ reeds voor in ver-
band met de pkb, het streekplan, het structuurplan en het uitwerkingsplan. Op al 
deze plaatsen heeft dit begrip niet betrekking op de wijze van realisering, zoals in 
art. 12 lid 1 sub a Bro’85 het geval is, maar op de inhoud van het beleid of van de 
ontwikkeling van een gebied.17 De door de Commissie voorgestelde nieuwe bena-
ming van ‘richtlijnen’ komt mij echter evenmin verstandig voor. Daarnaast is de 
redactie van de laatste volzin van lid 2, die de mogelijke relatie van de richtlijnen 
met de klassieke planelementen normeert, mijns inziens voor verbetering vat-
baar. Deze twee opmerkingen licht ik hieronder toe. 
Het Commissievoorstel om te kiezen voor een benaming ‘richtlijnen’ moet gezien 
worden in de context van de tijd waarin het werd gedaan. Aan deze ‘richtlijnen’ 
kende de Commissie de betekenis toe van beleidsregels in de zin van de - per 1 ja-
nuari 1998 in werking getreden - Derde tranche van de Awb.18 De Commissie stelt 
immers: “De richtlijnen kunnen sterk beleidsmatig en programmatisch van ka-
rakter zijn. Zij binden de burgers, tot wie zij niet zijn gericht, niet, maar zijn voor 
hen niet zonder betekenis. De richtlijnen hebben onder de Algemene wet be-
stuursrecht zoals die na aanvaarding van de derde tranche eruit zal zien, de sta-
tus van beleidsregels.”19 De reden om niet voor de benaming beleidsregels te kie-
zen, was gelegen in de tekst van het toenmalige art. 148 lid 1 Gemeentewet20, dat 
een overeenkomstige bevoegdheid regelde. Dit artikellid luidde: “De raad kan bij 
verordening algemene regels stellen waarmee andere organen van de gemeente 
rekening houden bij de uitoefening van bij of krachtens de wet verleende be-
voegdheden.” Met ingang van 1 januari 1998 werden de woorden ‘algemene re-
gels’ in dit artikellid vervangen door het begrip ‘beleidsregels’.21 Een keuze voor 
een benaming ‘algemene regels’ of ‘richtlijnen’ ligt thans derhalve niet meer in 
de rede. 
Daarbij komt dat in de recente literatuur aan ‘richtlijnen’ een betekenis wordt 
toegekend, die deze uitdrukkelijk buiten de categorie van de beleidsregels 
plaatst.22 Wel is het zo dat aan beide soorten regels een bindende werking toe-
komt, maar daarbij is die verbonden aan richtlijnen duidelijk lichter dan die ver-
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bonden aan beleidsregels. Bij beleidsregels betreft het een zelfbindende werking, 
die bestaat uit de verplichting om in beginsel te handelen overeenkomstig een ei-
gen of een hiërarchische regel, welke gegeven is in het kader van de uitoefening 
van een bestuursbevoegdheid.23 Zoals we zagen in §1.4.3 sub a, berust deze ver-
plichting met name op het gelijkheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en het 
consistentiebeginsel. Bij richtlijnen gaat het om een externe bindende werking, 
die bestaat uit de verplichting van het geadresseerde orgaan om rekening te hou-
den met een regel van een andere instantie welke tot deze regelgeving gekwalifi-
ceerd is zonder dat een bestuursbevoegdheid daartoe verplicht. De verplichting 
om ‘rekening te houden met’ is eveneens gebaseerd op het ongeschreven recht, 
maar op andere beginselen, met name het zorgvuldigheidsbeginsel en de motive-
ringsplicht.24 Het gevolg is dat beleidsregels bij afwezigheid van bijzondere om-
standigheden in acht moeten worden genomen, terwijl het bevoegde orgaan ook 
bij afwezigheid van zulke omstandigheden van richtlijnen zou mogen afwijken, 
op grond van algemene beleidsoverwegingen van het geadresseerde bestuursor-
gaan zelf, mits dit zorgvuldig en gemotiveerd gebeurt.25 Het gaat dus om twee ge-
heel verschillende rechtsfiguren, zodat een betekenis van richtlijnen als een vorm 
van beleidsregels vermeden dient te worden.26 
Daarnaast merk ik op dat er mijns inziens in casu geen noodzaak is om beleids-
regels expliciet toe te staan. Art. 4:81 Awb onderscheidt in de leden 1 en 2 achter-
eenvolgens twee soorten beleidsregels: die ten aanzien van een eigen of onderge-
schikte bevoegdheid en die ten aanzien van een vreemde bevoegdheid. In §1.4.3 
sub a en b heb ik betoogd dat de gemeenteraad en B&W op grond van art. 4:81 lid 
1 Awb bevoegd zijn tot het vaststellen van beleidsregels omtrent de wijze van 
toepassing van het bestemmingsplan, omdat het daarbij gaat om een eigen of 
ondergeschikte bevoegdheid in de zin van lid 1. Daarvoor is mijns inziens geen 
bijzondere wettelijke grondslag nodig. 
Voorts lijkt het mij waarschijnlijk dat een gemeentebestuur bij een normering 
van de wijze van realisering van het plan niet alleen behoefte zal hebben aan al-
gemene regels, waartoe de beleidsregels beperkt blijven27, maar ook aan typische 
planelementen. Deze kunnen juist verschil aanbrengen tussen individuele geval-
len en zijn niet herhaaldelijk toepasbaar, zoals dat ook het geval is bij de regelen 
en grenzen ex art. 11 WRO ten aanzien van een uitwerkingsplicht of wijzigings-
bevoegdheid. Alles overziende lijkt het mij daarom verstandiger om te stellen dat 
een bestemmingsplan bepalingen omtrent de wijze van nastreven kan bevatten, 
zonder deze wettelijke voorschriften nader te kwalificeren. 
Ten slotte stelt de laatste volzin van lid 2 van het Commissievoorstel dat de richt-
lijnen geen betrekking (mogen) hebben op het verlenen van vergunningen. Ener-
zijds is deze beperking te ruim geformuleerd, anderzijds te eng. Het is immers 
duidelijk de bedoeling van de Commissie om de zogeheten richtlijnen alleen uit 
te sluiten bij de primaire normen die leiden tot een beperking van de mogelijk-
heden tot ruimtegebruik.28 Zo geformuleerd slaat de beperking echter ook op de 
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indirecte toetsingskaders van de flexibiliteitsbevoegdheden, met name de vrijstel-
ling en de nadere eisen-bevoegdheid, die bij vergunningverlening kunnen wor-
den toegepast. Anderzijds is in deze omschrijving niet uitgesloten dat dergelijke 
regels ook geen betrekking mogen hebben op de rechtstreeks werkende verbods-
bepalingen.29 Het zou eenvoudiger zijn om te vermelden dat de bedoelde richtlij-
nen geen gebruiksbeperkingen mogen inhouden. 
Samenvattend acht ik de redactie van de tweede volzin van het eerste lid van het 
Commissievoorstel voor verbetering vatbaar. Het voorstel om de tweede volzin 
van het vigerende lid 1 te schrappen verdient mijns inziens ondersteuning. In het 
tweede lid zou ik de kwalificatie als richtlijnen laten vervallen en de voorgestane 
beperking tot de niet gebruiksbeperkende voorschriften anders verwoorden. 
 
5.3.2  Vormgeving vanuit de ontwikkelde opvatting 
 
Als ik hieronder dan toch ook zelf een nieuwe tekst voor artikel 10 formuleer, 
dan is dat alleen om aan te geven hoe de eerder ontwikkelde opvatting op dit mo-
ment een aanvaardbare vertaling zou kunnen krijgen in een geschreven regel. 
Eerst geef ik de nieuwe redactie, die de huidige artikelen 10 en 14 vervangt. 
Daarna volgt een toelichting op de gekozen vormgeving. 
 
Artikel 10 Wet op de Ruimtelijke Ordening: 
1. Voor het gehele gebied der gemeente stelt de gemeenteraad ØØn of meer bestemmingsplan-
nen vast, waarbij, voor zover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodig is, de 
bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen en omschreven, en waar-
bij zo nodig - in verband met die bestemming - voorschriften worden gegeven. Onder grond 
wordt water mede begrepen. Deze voorschriften kunnen bestaan uit gebruiksvoorschriften om-
trent ruimtegebruik met bebouwing, ander grondgebruik en het gebruik van de bebouwing, 
uit regelen en grenzen omtrent de flexibiliteit als bedoeld in de artikelen 11, 12 en 15, en uit 
bepalingen omtrent de wijze van nastreven als bedoeld in de artikelen 13 en 14.
30 
2. Bij de bebouwingsvoorschriften kan worden bepaald, dat bebouwing uitsluitend is toege-
staan met inachtneming van de in die voorschriften omschreven beperkingen. Bij de overige 
gebruiksvoorschriften kan worden bepaald, dat het verboden is bepaalde werken, geen bouw-
werken zijnde, of werkzaamheden, uit te voeren zonder of in afwijking van een schriftelijke 
vergunning van burgemeester en wethouders (aanlegvergunning), dan wel dat het verboden 
is de grond of de bebouwing te gebruiken voor omschreven gebruiksvormen geen bebouwing 
zijnde (gebruiksverbod). 
3. Gebruiksvoorschriften kunnen slechts worden gegeven voor zover zulks noodzakelijk is: 
a. om te voorkomen dat de grond minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van de 
daaraan bij het plan gegeven bestemming; 
b. ter handhaving en ter bescherming van een verwerkelijkte bestemming als bedoeld onder a. 
c. om te voorkomen dat een bestemming als bedoeld onder a. niet goed aansluit bij de be-
stemmingen die door een plan aan de omliggende grond zijn gegeven; 
4. Gedeputeerde Staten kunnen voor een door hen te bepalen termijn ontheffing verlenen van 
de in het eerste lid bedoelde verplichting. 
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a. Leden 1 en 4 van de eigen versie 
In de eerste volzin van lid 1 is het onderscheid tussen de gebieden binnen en bui-
ten een - bestaande - bebouwde kom vervallen en heeft de verplichting om een be-
stemmingsplan vast te stellen betrekking op het gehele grondgebied van de ge-
meente. De huidige beperking van de planverplichting tot het buitengebied is 
immers niet aangebracht omdat daarvoor redenen zijn uit oogpunt van behoefte 
aan ruimtelijke ordening, maar uit vrees voor de hoeveelheid werk die het maken 
van bestemmingsplannen voor de bebouwde kom met zich brengt.31 Het nut van 
het voorhanden zijn van een bestemmingsplan is door de wetgever nooit betwij-
feld, al lag daarbij wel meer nadruk op de begeleiding van nieuwe ontwikkelin-
gen dan op het beheer van een bestaande structuur.32 Mijns inziens bestaat er no-
deloos veel angst voor de omvang van de tengevolge van een algemene planver-
plichting te verrichten werkzaamheden. In de eerste plaats zullen veel van de be-
nodigde inventarisatiegegevens al beschikbaar zijn en wordt het maken van be-
stemmingsplannen met het voortschrijden van de automatisering minder ar-
beidsintensief. In de tweede plaats beschikken naar mijn inschatting de meeste 
gemeenten al lang over nieuwe bestemmingsplannen voor de centrumgebieden 
van hun grotere kernen, zodat het probleem zich toespitst op de wijken uit met 
name de jaren twintig en dertig van die gemeenten waarvoor destijds nog geen 
verplichting bestond om uitbreidingsplannen te maken. Ook uit oogpunt van 
rechtsgelijkheid lijkt het mij onjuist om de rechthebbenden in die gebieden op te 
zadelen met een grotere onzekerheid over de mogelijke ruimtelijke ontwikkelin-
gen in hun omgeving dan er in de rest van de gemeente bestaat. Mocht de voorge-
stane algemene planverplichting in een bepaalde situatie te hoog gegrepen zijn, 
dan biedt de in lid 4 opgenomen bevoegdheid nog een ontheffingsmogelijkheid. 
Naast de planverplichting bevat de eerste volzin - zoals ook thans het geval is - de 
materiële grondslag voor het bestemmingsplan. Het in hoofdstuk 2 behandelde 
begrip ruimtelijke ordening heb ik in deze nieuwe wettekst niet verder proberen 
te verduidelijken. Wel lijkt mij dat de hieronder voorgestane omschrijving van de 
bestemming in de wet, samen met voorbeelden van bestemmingscategorieën in 
de amvb, tevens meer duidelijkheid verschaft over het begrip ruimtelijke orde-
ning. Wat voor een bepaald gebied een ‘goede’ ruimtelijke ordening is, hangt af 
van een door het bestemmingsplan te motiveren ruimtelijke structuur die in 
meerdere of mindere mate beïnvloed kan worden door beslissingen in een pkb of 
streekplan. De twee materiële hoofdelementen die nader zijn bezien in de hoofd-
stukken 3 en 4, hebben nagenoeg dezelfde redactie gekregen als in de vigerende 
versie. Om duidelijk te maken dat een bestemming zowel met een kaart als met 
woorden moet worden vastgelegd, is in de tekst sprake van aanwijzen én om-
schrijven. Voorts beperkt de eerste volzin zich tot het aangeven van de mogelijk-
heid van voorschriften in verband met die bestemming. Welke soorten voor-
schriften mogelijk zijn en aan welke eisen de gebruiksvoorschriften daarbij moe-
ten voldoen, is verderop in het artikel te lezen. Voordat dat ik daarbij stil sta, 
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merk ik in het bijzonder ten aanzien van de bestemming eerst nog het volgende 
op. 
Het bestemmingsbegrip verdient mijns inziens een aparte omschrijving in de 
wet. Dit is het begrip dat de strekking van de bestuursbevoegdheid belichaamt, 
omdat aan de hand daarvan de voorgestane ruimtelijke structuur beschreven kan 
worden. Daarbij vervult het een te belangrijke functie bij de beperking van het 
ruimtegebruik om, zoals dat nu is gedaan in art. 12 lid 1 sub a Bro’85, alleen in 
een amvb te worden geregeld. De regeling in de wet zou moeten aangeven dat het 
gaat om een gebruiksdoeleind van de grond dat gekenmerkt wordt door speci-
fieke situeringsmogelijkheden, ten gevolge van zijn bijzondere invloed op of ei-
sen aan de omgeving. Naast deze omschrijving in de wet zou de amvb illustratie-
ve voorbeelden van bestemmingscategorieën kunnen geven. Het voorgaande be-
tekent dat de titel van Hoofstuk I van de WRO zou moeten worden veranderd in 
‘Begripsomschrijvingen’ en dat het volgende lid zou moeten worden toegevoegd 
aan art. 1 WRO: 
2. In deze wet wordt verstaan onder een bestemming: ØØn of meer gebruiksdoeleinden van de 
grond, die als zodanig zijn onderscheiden vanwege hun bijzondere situeringsmogelijkheden 
ten gevolge van hun bijzondere invloed op of eisen aan de omgeving. 
 
Voor zover het gaat om een op korte termijn te realiseren bestemming, dient deze 
mijns inziens te berusten op een afweging van de relatie van het ruimtegebruik 
tot de omgeving op blok- ofwel (woon)straatniveau. Aan het slot van §3.4.4 gaf ik 
al aan dat ik in een dergelijke situatie geen rol zie weggelegd voor een regeling 
op basis van een hoger ordeningsniveau, zoals thans mogelijk is in de vorm van 
de globale eindbestemming. Tegen de globale bestemming in de vorm van een 
regeling waarbij althans de detaillering op de plankaart de suggestie wekt van 
een afweging op buurt- of wijkniveau en die niet behoeft te worden uitgewerkt, 
heb ik bezwaren uit oogpunt van rechtsgelijkheid en rechtmatigheid van de rege-
ling. Voor de globale bestemming blijft dan alleen een rol weggelegd in die situa-
ties waarin een realisering van het beoogde ruimtegebruik niet op korte termijn 
wordt beoogd. In dergelijke gevallen kan men - met het oog op de zich wijzigende 
omstandigheden - keuzemogelijkheden op blok- ofwel (woon)straatniveau openla-
ten. Dit leidt tot de volgende redactie van art. 11 WRO: 
1. Bestemmingen kunnen zijn gedetailleerd dan wel globaal. Gedetailleerde bestemmingen 
berusten op een benadering waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden ruim-
tegebruik tot de omgeving is afgewogen op blok- ofwel (woon)straatniveau. Globale bestem-
mingen berusten op een benadering waarbij de relatie van het aan de bestemming verbonden 
ruimtegebruik tot de omgeving is afgewogen op een hoger fysiek niveau. 
2. Een globale bestemming kan worden aangewezen wanneer een bestemming niet op korte 
termijn voor realisering in aanmerking komt. In de overige gevallen wordt een gedetailleerde 
bestemming aangewezen. Bij een globale bestemming wordt bepaald dat burgemeester en 
wethouders of de gemeenteraad deze bestemming moeten uitwerken volgens bij het plan te 
geven regelen. 
3. In een bestemmingsplan kan worden bepaald dat burgemeester en wethouders of de ge-
meenteraad bestemmingen kunnen wijzigen in andere bestemmingen, binnnen bij het plan te 
bepalen grenzen. 
 
Terugkerend tot de eigen versie van art. 10 WRO kom ik nu toe aan de tweede 
volzin van lid 1. Deze is gelijkluidend aan de derde volzin van het thans vigeren-
de lid 1. Vanwege de inhoudelijke samenhang heb ik van deze derde volzin, die 
duidelijk maakt dat ook water voor verschillende bestemmingen vatbaar is, de 
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tweede volzin gemaakt. Naar ik oprecht hoop verschaft dit een meer prominente 
plaats aan deze schoonste aller volzinnen in de WRO. 
 
De derde volzin van lid 1 in de door mij gekozen tekst voorziet in een regeling die 
vergelijkbaar is met het tweede deel van de huidige eerste volzin, maar die verder 
is uitgewerkt. In de eerste plaats geeft deze volzin aan op welk object de ge-
bruiksvoorschriften betrekking kunnen hebben. De huidige tekst onderscheidt 
slechts twee soorten van gebruik, door te spreken van het gebruik van de grond 
en het gebruik van de opstallen. Als nieuw element introduceert mijn versie ten 
behoeve van een betere leesbaarheid de verzamelterm ‘ruimtegebruik’. Overeen-
komstig de bedoeling van de wetgever en analoog aan de tekst van het oude arti-
kel 10 lid 4 sub a, b en c BRO’65, splitst mijn redactie vervolgens de eerste ge-
bruikssoort uit in bebouwing en ander gebruik van de grond. Zoals ik al in §1.1.4 
sub b heb betoogd, valt het gebruik van de opstallen samen met de duidelijker 
benaming gebruik van de bebouwing. 
In de tweede plaats benoemt deze volzin alle overige tekstuele elementen die deel 
uit kunnen maken van een bestemmingsregeling. Voor een dergelijke opzet pleit 
mijns inziens het overkoepelende karakter van art. 10 WRO, zoals dat met name 
naar voren kwam bij de bespreking van de normatieve relatie van dit artikel met 
art. 14 WRO in §4.3.1 sub a. Ook de Evaluatiecommissie verwees hiernaar toen zij 
stelde dat de beschrijving in hoofdlijnen niet op het Bro’85 diende te berusten, 
maar “binnen de juridische elementen van het plan moest worden gebracht en 
moet worden toegerekend aan de bestemming.”33 Zo komen dus naast de primai-
re normstelling in (de doeleindenomschrijving en) de gebruiksvoorschriften ter 
sprake: de flexibiliteitsbevoegdheden in de artt. 11, 12 en 15 WRO en de bepalin-
gen over de wijze van nastreven in de artt. 13 en 14 WRO. Hierbij gaat het alleen 
in het geval van art. 14 om een nieuwe bevoegdheid, die de huidige b.i.h. ver-
vangt. Over deze - meer beperkte - nieuwe bevoegdheid merk ik het volgende op. 
Zoals hierna onder b zal blijken, komt in mijn redactievoorstel het huidige arti-
kel 14 te vervallen, zodat dit nummer vrijkomt voor de omschrijving van een be-
voegdheid zoals beoogd met de huidige b.i.h. in hoofdlijnen. De redactie van dit 
artikel 14 kan gelijk zijn aan die van het tweede lid in het Commissievoorstel, 
behoudens dat mijns inziens een kwalificatie van de aard van de bepalingen ach-
terwege dient te blijven en dat toepassing ten behoeve van de afstemmingsfunc-
tie niet zou moeten worden uitgesloten. Hiervoor heb ik - onder §5.3.1 sub b - al 
aangegeven waarom een kwalificatie als richtlijnen of beleidsregels mij in dit ge-
val onjuist voorkwam. Het leek mij beter om deze voorschriften - die niet alleen 
in de vorm van algemene bepalingen behoeven te worden gegeven - mogelijk te 
maken, zonder ze nader te kwalificeren. Daarbij wijs ik erop dat de gemeenteraad 
of B&W sowieso bevoegd zijn om beleidsregels vast te stellen met betrekking tot 
de toepassing van de in het bestemmingsplan vervatte bevoegdheden. Tevens heb 
ik in §1.4.3 sub b gesteld dat ik overwegende bezwaren heb tegen het gebruik van 
de b.i.h. als een puur toelichtende, feitelijke bepaling of als een doublure ten op-
zichte van de klassieke planelementen. Alleen inspanningsverplichtingen kwa-
men mij als onderwerp van b.i.h. aanvaardbaar voor, omdat deze als verzameling 
redelijk zijn te isoleren en iets anders regelen dan de klassieke planelementen. 
Dit laatste betekent dat de bepalingen ten aanzien van de wijze van nastreven van 
de doelstellingen van het plan niet alleen betrekking kunnen hebben op het ge-
bruik van eigen bevoegdheden die de gemeente toekomen ‘ter uitvoering van het 
                                                           
=LHYRRUGH]HUHHGVHHUGHUPHWLQVWHPPLQJJHFLWHHUGHSDVVDJH(YDOXDWLHFRPPLVVLH:52%UR¶(LQGUDSSRUW
EO]
 
 
plan’ (zoals financiële en privaatrechtelijke bevoegdheden), maar ook op de toe-
passing van andere bevoegdheden die voor de planrealisering van belang zijn (zo-
als de afstemming van eigen sectorale bevoegdheden op die van andere bestuurs-
organen). Ten slotte zou de laatste volzin moeten volstaan met de voorwaarde dat 
deze bepalingen geen gebruiksvoorschriften of regelen en grenzen omtrent de 
flexibiliteit mogen bevatten. Tezamen genomen voert het bovenstaande tot de 
volgende redactie van het nieuwe artikel 14 WRO: 
Een bestemmingsplan kan bepalingen bevatten over de wijze waarop burgemeester en wet-
houders of, in voorkomend geval, de gemeenteraad de hun toekomende bevoegdheden zullen 
gebruiken ter verwezenlijking van de doelstellingen van het plan. Deze bepalingen mogen 
geen gebruiksvoorschriften of regelen en grenzen omtrent de flexibiliteit bevatten. 
 
Zoals hiervoor al is aangegeven in §4.3.2 sub a en bij de bespreking van het Com-
missievoorstel in §5.3.1 sub a, dient ook in mijn ogen de huidige tweede volzin 
van artikel 10 lid 1 WRO geschrapt te worden. 
 
b. Leden 2 en 3 van de eigen versie 
De leden twee en drie van mijn versie van artikel 10 WRO geven een verder uit-
gewerkte regeling van de mogelijke gebruiksvoorschriften, alsook van de norme-
ring van het noodzakelijkheidsvereiste in verband met die bestemming. De mate 
van detaillering van deze regeling gaat niet verder dan die in de huidige wettekst. 
Dat de regeling toch uitgebreider is geworden, komt doordat het huidige artikel 
14 wordt geïntegreerd in art. 10 WRO en doordat twee lacunes worden opgevuld. 
Wat betreft het eerste onderwerp, de gebruiksvoorschriften, noemt de huidige 
wettekst deze alleen in het eerste lid van art. 10 WRO en vinden we in art. 14 
WRO een regeling van het aanlegvergunningvereiste. Uit de wetsgeschiedenis en 
de besproken jurisprudentie inzake de relatie tussen de artt. 10 en 14 WRO is 
enerzijds duidelijk geworden dat ook de bebouwingsvoorschriften tot de ge-
bruiksvoorschriften gerekend moeten worden en anderzijds dat de voorschriften 
met betrekking tot het ander gebruik dan bebouwing de vorm kunnen krijgen 
van ófwel een aanlegvergunningvereiste, ófwel een verbodsbepaling (met vrijstel-
lingsbevoegdheid). Het voorgestane lid 2 geeft derhalve een volledig beeld van de 
gebruiksvoorschriften die een bestemmingsplan kan bevatten. 
In alle gevallen gaat het om de formulering van gebruiksbeperkingen, maar er 
zijn wel verschillen. Zo gaat het bij de bebouwingsvoorschriften om een beperkt 
toestaan en bij de overige voorschriften om een beperkt verbieden. Voorts dienen 
de bebouwingsvoorschriften en het toetsingscriterium bij het aanlegvergunning-
vereiste als toetsingskader bij de beoordeling van een vergunningaanvraag, ter-
wijl het aanlegvergunningvereiste en het gebruiksverbod rechtstreeks tot de 
ruimtegebruiker gerichte bepalingen bevatten. Geprobeerd is een en ander in de 
redactie van lid 2 tot uiting te brengen. Ten aanzien van de verbodsbepalingen is 
niet gesteld dat deze betrekking hebben op ‘bepaalde’ maar op ‘omschreven’ ge-
bruiksvormen. Dit is gedaan om de mogelijkheid open te houden van een alge-
mene verbodsbepaling, die mijns inziens een onmisbaar vangnet in de gebruiks-
regeling vormt. Of deze omschrijving al dan niet duidelijk genoeg is hangt af van 
de doeleindenomschrijving, die uiteindelijk inhoud geeft aan het algemene ge-
bruiksverbod. 
Voor het tweede onderwerp, de normering van het noodzakelijkheidsvereiste in 
verband met de toegedeelde bestemming, geeft lid 3 een redactie. Deze bevat de 
criteria die thans zijn te vinden in art. 14, sub a en b WRO, aangevuld met een 
derde criterium, zoals bepleit in §4.4.1. De voornaamste argumenten voor deze 
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verduidelijking en aanvulling vormden achtereenvolgens de tekst van artikel 12 
van het oorspronkelijke wetsvoorstel en de onmisbaarheid van een grondslag 
voor met name de gebruiksbeperkingen voor bebouwing. Deze grondslag laat 
zich verklaren als een norm die impliciet besloten ligt in de activiteit van het 
ruimtelijk ordenen, waarbij altijd sprake is van de toedeling van bestemmings-
vlakken in een bepaalde onderlinge ruimtelijke relatie. Door de vermelding van 
de bebouwingsvoorschriften in lid 2 en de toevoeging van de c-grond in lid 3 is 
een positiefrechtelijke basis geschapen voor de voltooiing van de overgang naar 
een daadwerkelijk abstract bestemmingsbegrip, waaraan ook normen zijn te ont-
lenen voor een beperking van de bebouwingsmogelijkheden. 
 
5.3.3 Samenvatting en conclusie 
 
Hoewel ik niet van mening ben dat het goed functioneren van een bepaalde be-
stuursbevoegdheid afhankelijk is van een goede geschreven normering, en even-
min dat daarvoor slechts één goede redactie denkbaar is, kan er toch een verdui-
delijkende werking uitgaan van een poging tot bevoegdheidsomschrijving vanuit 
de ontwikkelde eigen opvatting. Daarom heb ik eerst het recente redactievoorstel 
voor een nieuwe tekst van art. 10 WRO van de Evaluatiecommissie gewaardeerd 
en vervolgens een eigen keuze geformuleerd en toegelicht. 
Het voorstel van de Evaluatiecommissie vond ik tekortschieten voor wat betreft 
de nadere omschrijving van de voorschriften in verband met een toegedeelde be-
stemming, zoals die is verwoord in de tweede volzin van lid 1 en in lid 2 van het 
Commissievoorstel. Wel onderschreef ik het daaraan ten grondslag liggende uit-
gangspunt dat aan artikel 10 een overkoepelende functie toekomt, als het er om 
gaat de verschillende mogelijke voorschriften in verband met de bestemming een 
eigen plaats te geven. Ook deelde ik de mening dat de tweede volzin van art. 10 
WRO gevoegelijk gemist kon worden. 
Mijn eigen versie van een nieuwe redactie van art. 10 WRO introduceert een in 
beginsel algemene planverplichting voor het gehele grondgebied van een ge-
meente. Daarnaast biedt de gekozen redactie mijns inziens een meer consequente 
uitwerking van het hierboven genoemde uitgangspunt, door in de eerste plaats 
alle verschillende mogelijke voorschriften toe te rekenen aan de toegedeelde be-
stemming. In de tweede plaats krijgen de gebruiksvoorschriften een duidelijke 
omschrijving naar hun object, vormgeving en reikwijdte. Daarbij is het huidige 
artikel 14 geheel geïntegreerd in de nieuwe redactie van art. 10 WRO. Voorts heb 
ik ervoor gekozen om het bestemmingsbegrip in de wet zelf te omschrijven, van-
wege de grote invloed die er van dit begrip uitgaat op de beperking van het ruim-
tegebruik. Daarnaast heb ik de twee detailleringsniveaus waarop de bestemming 
vorm kan krijgen, gekoppeld aan de begrippen gedetailleerde en globale be-
stemming. De globale bestemming kan alleen worden toegepast wanneer de 
daarin beoogde ontwikkeling niet op korte termijn voor realisering in aanmer-
king komt. Omdat ik overwegende bezwaren heb geformuleerd tegen de globale 
eindbestemming, moet de globale bestemming in mijn opzet altijd worden uit-
gewerkt. In het vrijgekomen art. 14 heb ik een bevoegdheid opgenomen die ver-
gelijkbaar is met de huidige b.i.h. De bevoegdheid voorziet in de mogelijkheid 
van bepalingen omtrent de wijze waarop gemeentelijke bevoegdheden gebruikt 
zullen worden ter verwezenlijking van de doelstellingen van het bestem-
mingsplan. Daarbij heb ik uitgesloten dat deze bepalingen een doublure vormen 
ten opzichte van de klassieke planelementen. 
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De huidige stand van zaken bij bestemmingsplanregeling is getypeerd als een on-
voltooide ontwikkeling van een ruimtelijke ordening van vaste, materiële objec-
ten, naar een ruimtelijke ordening van functies van de grond met specifieke situ-
eringsmogelijkheden, van een concreet naar een abstract bestemmingsbegrip. 
Naar ik hoop vormt de gekozen redactie een duidelijke grondslag voor een conse-
quente toepassing van de laatstgenoemde opvatting. 
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 DEEL C 
 
 
 
 
Gevolgen voor  
bestemmingsplanregeling 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Orde is harmonie van maatschappelijke belangen. (...) Elke ordening verleent aan 
het leven een zekere starheid. Doch het ontbreken van ordening geeft voet aan zo-
veel uitwassen, dat m.i. het nadeel der starheid moet worden genomen. 
 
(J.J.J. van de Venne in achtereenvolgens: ‘De divergentie tussen de ontwikkeling der planologische 
practijk en die van het recht, TvO 1955, blz. 201, r.k., en ‘De provinciale planologische diensten en 
het streekplanwerk’, TvO 1952, blz. 246, l.k.) 
 
 
 
Nu het publiek steeds meer te maken krijgt met bestemmingsplannen en zich de 
juridische binding daarvan bewust wordt, is het des te bedenkelijker dat de sys-
tematiek zon onvolwassen indruk maakt. De talloze verschillen in benadering 
zijn niet te verklaren vanuit differentiatie in beleid ten aanzien van diverse gebie-
den of andersluidende ruimtelijke kenmerken; integendeel, gelijksoortige gebieden 
(zelfs in ØØn gemeente) worden zozeer verschillend benaderd dat er vaak sprake is 
van grote, niet te motiveren rechtsongelijkheid. (...) De technische aspecten van het 
bouwen krijgen nog steeds een zwaar accent, terwijl het planologisch gegeven erg 
stiefmoederlijk bedeeld wordt. 
 
(A. de Jong in: ‘Functiebeheersing in stedelijke gebieden’, S&V 1979, blz. 173-179) 
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Vormgeving van het bestemmingsplan 
 
 
 
 
6.1  Opzet van dit hoofdstuk 
 
De tweede onderzoeksvraag, die aan het begin van dit onderzoek in §1.5.1 is 
gesteld, luidde: “Welke bijdrage kunnen de kernbegrippen in de bovengenoemde 
nadere omschrijving leveren aan een regeling van bestemmingsplannen die goed 
is af te bakenen naar detaillering en reikwijdte in ruimere zin en die niet alleen 
globaliteit en flexibiliteit bevat, maar die tevens voorzienbaarheid biedt van de 
beoordelingsmogelijkheden voor de overheid van een concreet voornemen tot 
ruimtegebruik?” Die nadere omschrijving - van de vage termen in art. 10 lid 1 
WRO - is gevonden in de hoofdstukken 2, 3 en 4 en samengevat in §5.2. De vol-
gende vier hoofdstukken, die samen deel C van dit boek vormen, bezien welke 
gevolgen de gevonden betekenis kan hebben voor de techniek van bestemmings-
planregeling. Daarbij richten de hoofdstukken 6, 7 en 8 zich op de techniek van 
regeling in relatie tot de in dit onderzoek centraal staande detaillering en reik-
wijdte in ruimere zin. Op grond van de in deze hoofdstukken opgedane ervarin-
gen geeft hoofdstuk 9 antwoord op de vraag of de verduidelijkte criteria een ge-
schikt uitgangspunt bieden voor de verbetering van bestemmingsplanregeling. 
Bestemmingsplanregeling kent zo zijn eigen eigenaardigheden. Daarom staat dit 
hoofdstuk eerst stil bij de juridische vormgeving van het bestemmingsplan. In 
§6.2 zal blijken dat niet alleen de regeling als zodanig van belang is, maar ook de 
inhoud van de toelichting. Voorts krijgt de regeling niet alleen gestalte met 
woorden, maar moet deze eveneens gebruik maken van één of meer kaarten. 
Daarom komt ook de onderlinge relatie tussen deze twee bestanddelen van het 
plan aan de orde. Daarna besteden §6.3 en §6.4 aandacht aan de opzet van achter-
eenvolgens de plankaart en de planvoorschriften. Ten slotte geeft §6.5 een toe-
lichting op de keuze van de voorbeelden en problemen van bestemmingsplanre-
geling die in de hoofdstukken 7 en 8 aan de orde komen. 
 
 
6.2  De vorm van het bestemmingsplan 
 
Zoals we hebben gezien in §3.4 bestaat het bestemmingsplan alleen uit een kaart 
en voorschriften en maakt de toelichting geen deel uit van het plan als zodanig.1 
Dit berust op de mijns inziens juiste opvatting dat de bindende werking in enge 
en in ruime zin alleen tot gelding kan komen via de normstelling op de kaart en 
in de voorschriften.2 Hieronder wil ik eerst aandacht besteden aan de relatie van 
het plan met de toelichting en aan de mogelijke betekenis die deze voor de 
techniek van regeling kan hebben. Daarna komt in §6.2.3 de relatie tussen de 
twee echte ‘bestanddelen’ van het plan aan bod. 
                                                           
)RXWLVGXVZRRUGJHEUXLNDOVµKHWSODQEHVWDDQGHXLWSODQNDDUWYRRUVFKULIWHQHQWRHOLFKWLQJ¶µSODQNDDUWEHKR
UHQGHELMKHWSODQ¶RIµKHWSODQHQGHYRRUVFKULIWHQ¶
‡’H]HWRHOLFKWLQJYRUPWHYHQZHOJHHQRQGHUGHHOYDQKHWSODQHUNDQGDQRRNJHHQUHFKWVWUHHNVEXUJHUVELQ
GHQGHZHUNLQJDDQRQWOHHQGZRUGHQ·$OGXVGH1Y7RSKHW%UR¶6WEQUEO]
 
 
6.2.1  Plan en toelichting 
 
Art. 12 lid 2 Bro’85 bepaalt dat het plan vergezeld moet gaan van een toelichting 
en stelt bovendien enkele eisen ten aanzien van de inhoud daarvan. Dit betekent 
in de eerste plaats dat de toelichting geen bestanddeel is van het bestemmings-
plan, maar getypeerd kan worden als een bestaansvereiste voor de rechtsgeldig-
heid van het plan. Vaste lijn in de uitspraken van de Kroon was dat een bestem-
mingsplan geen rechtskracht kan verkrijgen als de toelichting geheel ontbreekt.3 
Voorts stelt art. 12 lid 2 sub a Bro’85 als belangrijkste inhoudelijke eis dat in de 
toelichting moeten zijn neergelegd: “de aan het plan ten grondslag liggende ge-
dachten en de uitkomsten van het in artikel 9 bedoelde onderzoek voor zover dit 
onderzoek het in het plan begrepen gebied betreft.” In samenhang met het in 
§3.6.3 en §3.6.4 ter sprake gekomen art. 9 Bro’85, preciseert deze bepaling derhal-
ve de eis van een deugdelijke motivering voor het bestemmingsplan. Dit betekent 
dat de toelichting er niet alleen moet zijn, maar ook dat deze als motivering aan 
zekere inhoudelijke eisen moet voldoen, wil (een onderdeel van) het desbetref-
fende bestemmingsplan voor goedkeuring in aanmerking kunnen komen. Als de 
toelichting tekortschiet ter motivering van een bepaalde inhoudelijke ontwikke-
ling, zal daarom onthouding van goedkeuring moeten volgen. Dit geldt in de eer-
ste plaats voor de omvang en situering van voorgestaan nieuw ruimtegebruik. Te 
denken is aan gevallen waarin de projectie van een woonuitbreiding, een bedrij-
venterrein, een weg of een andere nieuwe ontwikkeling in het buitengebied on-
voldoende onderbouwd werd geacht.4 Een veel voorkomend voorbeeld vormt de 
onvoldoende gemotiveerde aanwijzing van zones waarin alleen omschreven be-
drijfstypen met een bepaalde aard en mate van milieubelasting zijn toegestaan.5 
Evenzo geldt dit voor de inhoud van de gebruiksvoorschriften die in verband met 
een bestemming worden gegeven.6 Anderzijds geldt het motiveringsvereiste even-
                                                           
=LHELMYRRUEHHOG.%µ&DPSLQJ¶W:HE*URHVVHQ¶JHPHHQWH’XLYHQ$%QUPQW&/5’H
.URRQRQWKLHOGJRHGNHXULQJDDQGLWSODQRQGHUDQGHUHRPGDWGHWRHOLFKWLQJRQWEUDN=LMRYHUZRRJWHU]DNH‡GDW
KHWRQWEUHNHQYDQHHQ]RGDQLJVWXNQLHWNDQZRUGHQRQGHUYDQJHQGRRULQIRUPDWLHLQKHWYRRUVWHOYDQEXUJHPHHV
WHUHQZHWKRXGHUVDDQGHUDDGVWUHNNHQGHWRWYDVWVWHOOLQJYDQKHWSODQDOOHHQUHHGVRPGDWGLWYRRUVWHOQLHWPHW
KHWRQWZHUSSODQWHULQ]DJHKHHIWJHOHJHQ·(HQVRRUWJHOLMNHRYHUZHJLQJNRPWYRRULQ.%µ2PJHYLQJ
9HQGDP:LMFKHQVH9HQ¶JHPHHQWH:LMFKHQ%5EO]HQLQ.%µ7KXOO
JHPHHQWH
6FKLQQHQ$%QUPQW9+HWRQWEUHNHQYDQHHQWRHOLFKWLQJNDQGDDURPHYHQPLQZRUGHQ
RQGHUYDQJHQGRRUHHQQDGHLQGLHQLQJYDQHHQEHURHSVFKULIWWHUYLVLHJHOHJGHHQYDVWJHVWHOGHWRHOLFKWLQJDOVQRJ
ELMKHWSODQWHYRHJHQ]LH.%µ*HGHHOWH3LHWHUVWUDDWWXVVHQ9DQ/HQQHSVWUDDWHQ9DQ,WHUVRQVWUDDW¶
JHPHHQWH*HOHHQ$%EO]
(HQRQYROGRHQGHPRWLYHULQJLQGHSODQWRHOLFKWLQJYDQDFKWHUHHQYROJHQVGHXLWEUHLGLQJYDQHHQUHFUHDWLHWHUUHLQ
HQGHSURMHFWLHYDQHHQQLHXZHZHJYRUPGHPHGHHHQUHGHQWRWRQWKRXGLQJYDQJRHGNHXULQJLQ.%
µHKHU]LHQLQJXLWEUHLGLQJVSODQLQKRRIG]DDN¶JHPHHQWH(QVFKHGH%5EO]HQ.%
µ1RRUG=XLGYHUELQGLQJ6:IDVH,HQIDVH,,¶JHPHHQWH.HUNUDGH%5EO]
,QGHUJHOLMNHJHYDOOHQQHHPWPHQ]RQGHUPHHUGHVWDQGDDUGLQGHOLQJRYHUGLHLVDDQJHKRXGHQLQGH91*EUR
FKXUH%HGULMYHQHQPLOLHX]RQHULQJ=RQGHUWRHOLFKWLQJLVGDQRQGXLGHOLMNZDDURPEHSDDOGHEHGULMIVW\SHQLQHHQ
EHSDDOGHFDWHJRULH]LMQRSJHQRPHQ’DDUQDDVWLVGHVWDQGDDUGLQGHOLQJJHEDVHHUGRSPLOLHXEHODVWLQJWHQRS]LFKWH
YDQHHQµUXVWLJHZRRQEXXUW¶]RGDWGH]HDDQSDVVLQJNDQEHKRHYHQZDQQHHUHHQEHGULMYHQWHUUHLQDDQDQGHUH
RPJHYLQJVW\SHQJUHQVW,QGHUJHOLMNHJHYDOOHQSODFKWGH.URRQJRHGNHXULQJWHRQWKRXGHQPHWGHRYHUZHJLQJ‡,Q
GHSODQWRHOLFKWLQJGLHQWGDQZHOWH]LMQDDQJHJHYHQDDQGHKDQGYDQZHONHQRUPHQGHLQGHOLQJLQFDWHJRULHsQWRW
VWDQGLVJHNRPHQHQZHONHGHEHWHNHQLVLVYDQGH]HQRUPHQYRRUGHRPJHYLQJYDQKHWJHELHGLQNZHVWLH·$OGXV
.%µ9OLHGEHUJ,,
JHPHHQWH9OLMPHQ%5EO]6RRUWJHOLMNHRYHUZHJLQJHQ]LMQDDQWH
WUHIIHQLQ.%µ’H2YHUPDDW¶JHPHHQWH$UQKHP%5EO].%µ%XLWHQJHELHG¶
JHPHHQWH6ZDOPHQ-%3UXEULHN.%µ3OHWWHQEXUJ’H:LHUV¶JHPHHQWH1LHXZHJHLQ%5
EO]$%QU.%µ¶W6ORW¶JHPHHQWH9HOGKRYHQ%5EO]PQW+-
GH9ULHVHQ$%56µ1RRUGVFKLO%HGULMYHQWHUUHLQ¶JHPHHQWH%DDUQ%5EO]PQW+-
GH9ULHV
=RRQWKLHOGGH.URRQJRHGNHXULQJDDQHHQDDQOHJYHUJXQQLQJYHUHLVWHGDWRRNYDQWRHSDVVLQJZDVRSGRRUHHQ
ZDWHUVFKDSXLWWHYRHUHQZHUNHQRIZHUN]DDPKHGHQRPGDWGHQRRG]DDNGDDUWRHQLHWZDVJHEOHNHQXLWKHWSODQ
HQGHGDDUELMEHKRUHQGHWRHOLFKWLQJ=LH.%µ.HUQ6HOOLQJHQ¶JHPHHQWH9ODJWZHGGH$%QU
(HQDQGHUYRRUEHHOGOHYHUW.%µ%XLWHQJHELHG¶JHPHHQWH:LQWHUVZLMN%5EO]PQW
++%RG,QGHWRHOLFKWLQJRSGLWSODQRQWEUDNHHQJHGHWDLOOHHUGHEHVFKULMYLQJYDQKHWQDWXXUOLMNHPLOLHX’H.URRQ
RYHUZRRJ‡GDW]RQGHUHHQGHUJHOLMNHEHVFKULMYLQJHQLQYHQWDULVDWLHQLHWNDQZRUGHQEHRRUGHHOGRILQEHSDDOGH
YRRUQDPHOLMNDJUDULVFKHJHELHGHQRRNDQGHUHEHODQJHQEHVFKHUPLQJEHKRHYHQLQYHUEDQGZDDUPHGHKHWDJUDUL
VFKHJHEUXLNGLHQWWHZRUGHQEHSHUNW·HQRQWKLHOGPHGHGDDURPJRHGNHXULQJDDQGHUHJHOLQJYDQKHWDDQOHJYHU
JXQQLQJYHUHLVWH
9RUPJHYLQJYDQKHWEHVWHPPLQJVSODQ


 
zeer voor het wegbestemmen - het niet als zodanig ofwel het niet ‘positief’ be-
stemmen - van bestaand ruimtegebruik dat wordt uitgeoefend op grond van te 
respecteren rechten en belangen.7 
De opzet van een toelichting wordt in hoofdzaak bepaald door art. 12 lid 2 juncto 
art. 9 Bro’85 en ziet er over het algemeen als volgt uit. Na een korte beschrijving 
van de vigerende regeling(en) en de aanleiding om voor het desbetreffende gebied 
een nieuw bestemmingsplan te maken, zal de toelichting eerst een uiteenzetting 
geven van het beleid van rijk, provincie en gemeente dat hiervoor van belang is. 
Daarop volgt een weergave van de resultaten van het onderzoek naar het be-
staande ruimtegebruik en de gewenste ontwikkeling. Vervolgens komen de uit-
gangspunten voor het ontwerp van het plan aan de orde; deze zullen mede op 
grond van het verrichte onderzoek zijn gekozen. Daarna zal de toelichting de op-
zet en inhoud van het nieuwe plan beschrijven en voor zover nodig ook ingaan 
op de uitvoerbaarheid van het plan. Naast deze op de inhoud van het plan gerich-
te gedeelten en de onderdelen ingevolge art. 12 lid 2 sub b, c en d Bro’85, bevat de 
toelichting meestal een aparte paragraaf over de juridische vormgeving van het 
plan.8 Ook komt het voor dat in de toelichting bijlagen zijn opgenomen. Hierbij 
kan het gaan om een lijst die aan de hand van een opsomming van milieubelas-
tende bedrijfstypen verduidelijkt welke milieubelasting aanvaardbaar is binnen 
een bepaalde categorie van bedrijfsdoeleinden. Of om een lijst met gebruiksfunc-
ties van (bouwlagen van) gebouwen, zoals die op een bepaald adres tijdens de 
planvorming zijn geregistreerd, zodat duidelijk is welk gebruik bestond op het 
moment van tervisielegging van het ontwerp. Of om thema- of inventarisatiekaar-
ten met betrekking tot een bepaald onderwerp, zoals landschappelijk waardevol-
le elementen of bestaand ruimtegebruik. 
We zagen dat de toelichting heel belangrijk is voor een deugdelijke motivering 
van het plan, maar geen deel uitmaakt van het plan als zodanig. Aan de toelich-
ting komt dan ook geen zelfstandige normatieve betekenis toe.9 Dit brengt met 
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zich dat de toelichting niet aan goedkeuring is onderworpen en men niet tegen 
de inhoud van de toelichting als zodanig kan ageren.10 Sommigen ervaren het als 
een tekortkoming dat de toelichting als zodanig geen bindende werking heeft, 
maar mijns inziens valt hier niets te betreuren. Het is beter om - in het plan zelf - 
een beperkt aantal normatieve begrippen te hebben waarvan de betekenis in het 
licht van de concrete situatie genuanceerd kan worden, dan om - op verschillende 
plaatsen - ten aanzien van eenzelfde onderwerp verschillende bepalingen te heb-
ben, waarvan de samenhang niet bijzonder duidelijk is. Daarbij moet bedacht 
worden dat de toelichting, ook al maakt deze geen deel uit van het bestemmings-
plan, wel degelijk betekenis heeft voor de wijze van regeling door dat plan, voor 
zover de voorschriften daarvoor een aanknopingspunt bieden.11 Op dit onderwerp 
gaat de volgende paragraaf nader in. 
 
6.2.2  De betekenis van de toelichting voor de techniek van regeling 
 
In de voorgaande paragraaf bleek dat de weergave in de toelichting van het on-
derzoek, de uitgangspunten en de uitvoerbaarheid, van groot belang is voor de 
aanvaardbaarheid van het plan. Voor zover dit onderdeel van de toelichting 
dienst doet als argument voor een bepaalde inhoudelijke ontwikkeling12 laat ik 
het echter verder buiten beschouwing. Hier beperk ik mij tot die aspecten van de 
toelichting die van invloed zijn op de techniek van regeling. Dit zijn vooral de ju-
ridische paragraaf en die gedeelten van de toelichting waarmee de voorschriften 
een relatie leggen, zoals de genoemde bijlagen. Parallel hieraan onderscheid ik 
met Struiksma en Woudstra c.s. twee manieren waarop de juridische betekenis 
van de toelichting voor de techniek van regeling tot uiting kan komen.13 
In de eerste plaats kan de juridische paragraaf een bepaalde uitleg bevatten van 
een begrip dat in de voorschriften wordt gebruikt. Daarmee geeft de toelichting 
een bepaalde richting aan de uitleg van een planonderdeel, die ervoor zorgt dat 
de betekenis van een begrip bij toepassing kan worden gepreciseerd.14 Dit gaat na-
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tuurlijk niet zover dat de toelichting een duidelijke tekst van de voorschriften 
opzij kan zetten.15 En evenmin gaat het aan om een criterium dat kennelijk in 
strijd met de bedoeling in de regeling zelf ontbreekt, op grond van het gestelde in 
de toelichting aan het plan toe te voegen.16 Struiksma lijkt de functie die de toe-
lichting hier vervult, gelijk te stellen aan die van beleidsregels.17 De Vries trekt de 
grens ruimer en vergelijkt de rol van de toelichting in dit verband met die van 
een MvT bij een wet in formele zin.18 Dit laatste komt mij juist voor. Een toelich-
ting kan - afhankelijk van de gekozen bewoordingen - een binding creëren (als) 
van een beleidsregel zoals bedoeld in Titel 4.3 juncto art. 1:3 lid 4 Awb, maar er 
kan ook een zwakkere werking van uitgaan. Daarnaast geldt - zoals Struiksma 
reeds eerder benadrukt heeft - dat een gemeentebestuur beleidsregels die van be-
lang zijn voor de toepassing van bestemmingsplannen ook heel goed buiten het 
bestemmingsplan om kan vaststellen.19 Het voordeel hiervan is dat dergelijke re-
gels voor één specifiek onderwerp kunnen worden gegeven en dat ze de hele ge-
meente kunnen omvatten of samenhangende gebieden waarvoor meer dan één 
bestemmingsplan geldt. Tevens zijn ze eenvoudiger vast te stellen en te herzien 
dan een bestemmingsplan. Beleidsregels die nauw samenhangen met de toepas-
sing van het bestemmingsplan komen dan ook veel voor20 en vervullen een nutti-
ge aanvullende functie.21 
Terugkerend naar de preciserende werking van de toelichting, merk ik op dat de-
ze een zodanige duidelijkheid kan geven over de betekenis van een op zich ge-
nomen vage normstelling, dat deze daardoor toch aanvaardbaar wordt als bin-
dend element van een bestemmingsregeling.22 In zo’n situatie kan de toelichting 
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bewerkstelligen dat een onbepaald begrip in de planvoorschriften toch duidelijk 
genoeg wordt gevonden om voor goedkeuring in aanmerking te komen.23 Voor-
beelden hiervan bieden begrippen als ‘karakteristieke bebouwing’24, ‘de openheid 
van het landschap en de openheid van de lintbebouwing, die zich manifesteert in 
doorkijkjes naar het open weidegebied’25, ‘een begeleidingscommissie die (...) ad-
vies uitbrengt ter zake van landschappelijke en stedenbouwkundige aangelegen-
heden’26, ‘de schaal en het karakter van het landschap’ en ‘het milieu van de na-
tuurlijke levensgemeenschappen ter plaatse’.27 In deze gevallen heeft de verduide-
lijkende werking van de bij het plan behorende toelichting een zo belangrijke 
functie, dat deze niet kan worden overgenomen door niet verplichte en los van 
het bestemmingsplan vast te stellen beleidsregels. 
 
In de tweede plaats kunnen onderdelen van de toelichting tot onderdeel van het 
plan worden gemaakt doordat de voorschriften ernaar verwijzen.28 Veel voorko-
mende voorbeelden zijn bijlagen zoals hierboven genoemd - met lijsten van mili-
eubelastende bedrijfstypen per categorie of van bestaand ruimtegebruik per adres 
- hoewel deze lijsten ook een plaats kunnen krijgen als bijlagen van de voorschrif-
ten. Andere voorbeelden bieden beschrijvingen - die gebruik kunnen maken van 
deelkaartjes - van landschappelijk waardevolle eenheden of ecologisch samenhan-
gende gebieden. Dergelijke beschrijvingen kunnen een aanvullende of verduide-
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lijkende rol spelen voor het toetsingscriterium voor aanlegvergunningen of voor 
de grenzen of regels van flexibiliteitsbevoegdheden. Uit oogpunt van beknoptheid 
of overzichtelijkheid of ter vermijding van doublures worden deze elementen 
buiten de voorschriften zelf gehouden.29 De uitspraken van de Kroon terzake 
stemmen echter tot enige voorzichtigheid, omdat niet helemaal duidelijk is of 
deze zich alleen tegen een zelfstandige normatieve werking van de toelichting 
keren30, of ook tegen een normatieve werking op grond van een verwijzing in de 
voorschriften.31 
Als de voorschriften een relatie leggen met een aangegeven onderdeel van de toe-
lichting, ter aanvulling op een in die voorschriften opgenomen en voldoende on-
derscheiden criterium, is er mijns inziens uit oogpunt van rechtsbescherming, 
kenbaarheid en duidelijkheid in beginsel niets tegen op een dergelijk gebruik van 
de toelichting. De onderdelen waarnaar wordt verwezen zijn immers vastgelegd 
in een document dat bij het plan behoort en dat van het begin af aan de bestem-
mingsplanprocedure volgt. Toch zie ik deze oplossing wel als een uitzondering op 
een hoofdregel. Deze uitzondering betreft dan onderwerpen die niet of moeilijk 
kunnen worden gemist binnen de opzet van de toelichting. Als het desbetreffen-
de onderwerp wel goed is af te splitsen, dan geldt de hoofdregel dat de regeling 
als zodanig duidelijkheid dient te verschaffen over de mogelijke beperkingen van 
het ruimtegebruik. Opname in een bijlage bij de voorschriften is derhalve de 
eerst aangewezen oplossing. 
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6.2.3  Plankaart en planvoorschriften 
 
In het bestemmingsplan vindt de normstelling als zodanig alleen plaats door 
middel van de plankaart en de planvoorschriften. Hierbij kan geen van beide ge-
mist worden. In §3.2 zagen we dat de Woningwet ervan uitging dat het uitbrei-
dingsplan alleen uit de kaart bestond. In de loop der tijd bleken teksten waarin 
de bestemming en de bebouwingsmogelijkheden werden omschreven onmisbaar, 
zodat deze altijd werden toegevoegd. Een omgekeerde ontwikkeling maakten de 
bebouwde kom-voorschriften ex art. 43 Woningwet door. Volgens de wettekst be-
stonden deze alleen uit voorschriften. In de praktijk gingen ze echter altijd ver-
gezeld van een kaart. Dit deed Van Wijk opmerken: “het uitbreidingsplan en de 
komvoorschriften zijn naar elkaar toegegroeid, zij hebben elkaar halverwege 
ontmoet en gelijken thans op elkaar als twee druppels water.”32 
Een eerste erkenning van de benodigdheid van zowel de kaart als de voorschrif-
ten kwam naar voren uit het ontwerp van een nieuwe Woningwet door de Staats-
commissie-Frederiks. Hierin omvatte het door die Commissie voorziene ontwikke-
lingsplan zowel een of meer kaarten als een aantal verordeningen, die deels be-
trekking hadden op de wijze van nastreven.33 Ook in het ontwerp van een Ruim-
tewet van de Staatscommissie-Van den Bergh viel het planbegrip samen met een 
of meer kaarten en een of meer verordeningen, welke laatstgenoemde alleen be-
trekking hadden op de omschrijving van bestemmingen en mogelijkheden tot 
ruimtegebruik, inclusief fasering.34 Onder de Wederopbouwwet was de situatie 
niet zo duidelijk. Hoewel de wet zelf stelde dat het wederopbouwplan bestond uit 
één of meer kaarten en ‘bijbehorende’ voorschriften35, droegen deze voorschriften 
volgens het Wederopbouwplanbesluit een facultatief karakter.36 
Thans stelt art. 12 lid 1 Bro’85 dat een bestemmingsplan moet worden vervat in 
een of meer kaarten met bijbehorende verklaring en in voorschriften, waarvan 
het enige verplichte onderdeel bestaat uit de omschrijving van de in het plan ver-
vatte bestemmingen. In de jurisprudentie wordt erkend dat beide bestanddelen 
van het plan onmisbaar37 en onderling afhankelijk38 zijn. Deze afhankelijkheid 
houdt in dat het niet mogelijk is om de gewenste normstelling alleen op een 
kaart te vervatten en evenmin kan dat resultaat met alleen een tekst bereikt wor-
den: slechts in combinatie met elkaar zijn ze in staat tot een regeling die ten aan-
zien van bepaalde aspecten van het ruimtegebruik onderscheid maakt naar de 
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ligging.39 Omdat het van belang is dat er een goed zicht bestaat op deze onderlin-
ge afhankelijkheid van plankaart en planvoorschriften, ga ik hieronder eerst in 
op de onzelfstandigheid van de kaart en daarna op die van de tekst. 
Bij een plankaart gaat het niet om een luchtfoto van een gebied of een platge-
walste maquette van de voorgestane ruimtelijke elementen, maar deze kaart legt 
de locatie vast van normen met betrekking tot bepaalde aspecten van het ruimte-
gebruik. De plankaart wijst met name aan welke bestemmingen binnen het plan-
gebied aan de verschillende daarbinnen gelegen grondstukken worden toege-
kend. Deze bestemmingen staan voor uiteenlopende gebruiksdoeleinden van de 
grond, met hun bijbehorende mogelijkheden tot ruimtegebruik. Dit betekent dat 
de op de plankaart gebruikte aanduidingen inhoudelijke betekenissen hebben 
die zich onvoldoende laten weergeven met alleen een korte benaming. Toch zijn 
de mogelijkheden van de kaart beperkt tot zo’n korte benaming, die in de verkla-
ring wordt opgenomen naast een representatieve weergave van een bepaald gra-
fisch element.40 De functie van deze benaming is dat deze de planvoorschriften in 
staat stelt een relatie te leggen met het desbetreffende element. Voor dat doel vol-
staat een korte roepnaam of code, zoals W(oondoeleinden) 1. Zodra zo’n bena-
ming meer gaat inhouden, bijvoorbeeld een omschrijving als: woondoeleinden 
met niet-gestapelde, vrijstaande, (middel)grote woningen, dan treedt deze buiten 
de grenzen van de cartografische techniek. Er vindt dan een zodanige toevoeging 
van woorden plaats, dat er in feite sprake is van een tekstuele regeling. Daarbij 
komt dat onder de vigeur van de WRO een omschrijving van de bestemming, in 
de vorm van de doeleindenomschrijving, een verplicht onderdeel van de voor-
schriften is.41 Dit vergeten diegenen die spreken van een rechtstreekse of zelfstan-
dige werking van de bestemming op de plankaart.42 Onder de Woningwet kon dit 
nog - zij het enigszins geforceerd43 - worden volgehouden, omdat het planbegrip 
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volgens de wettekst beperkt bleef tot de kaart. Onder de WRO is dit niet meer 
mogelijk, omdat de wet naast de aanduiding op de plankaart een omschrijving in 
de voorschriften verlangt. 
Ook voor andere aanduidingen dan bestemmingen geldt dat deze een inhoudelij-
ke betekenis kunnen hebben die niet in een korte benaming is weer te geven. 
Daar komt bij dat de ligging van deze aanduidingen op de plankaart niet een 
strikte situeringsbeslissing hoeft in te houden, zoals bij de begrenzing van be-
stemmingsvlakken wel het geval is. Zo maakt bijna ieder bestemmingsplan ge-
bruik van bebouwingsgrenzen. Dit grafische element kan verschillende beteke-
nissen hebben. Zo’n grens kan met zich brengen dat bebouwing precies in die lijn 
moet worden geplaatst óf dat bebouwing deze lijn alleen niet mag overschrijden. 
Ook aan andere aanduidingen kunnen - voor wat betreft de daaraan verbonden 
situeringsmogelijkheden - verschillende gevolgen worden verbonden. Zo kan het 
zijn toegestaan dat een deelvlakgrens tot op zekere hoogte mag worden over-
schreden of dat een deelfunctie op een maximale afstand van een gegeven meet-
punt gesitueerd mag worden. Op deze plaats volstaat de constatering dat de 
plankaart een onzelfstandig karakter draagt, aangezien deze niet in staat is een 
volledig beeld te geven van de inhoudelijke betekenis van de aangewezen be-
stemmingen en andere aanduidingen. Daarvoor is de hulp van de voorschriften 
onmisbaar. 
Daarnaast vloeit het onzelfstandige karakter van de plankaart ook voort uit de 
omstandigheid dat de kaart niet zelf in staat is de bindende werking van de ver-
schillende aanduidingen aan te geven. De juridische gevolgen van de gebruikte 
grafische elementen zijn geheel afhankelijk van de omschrijving van hun wer-
king in de voorschriften. Dit blijkt bijvoorbeeld uit verschillende uitspraken over 
de bindende werking verbonden aan de dwarsprofielen die op een plankaart 
kunnen zijn aangegeven.44 Deze bindende werking kan heel strikt zijn, in die zin 
dat niet van de omschreven norm mag worden afgeweken. Een dergelijke strikte 
binding moet worden verbonden aan bestemmingsaanwijzingen: ingevolge art. 
12 lid 1 sub b Bro’85 juncto art. 10 lid 1 WRO moet in de planvoorschriften wor-
den bepaald dat er een apart juridisch regiem geldt ter plaatse van de aanwijzing. 
Uit oogpunt van rechtszekerheid is het niet aanvaardbaar dat er over de begren-
zing van een bestemmingsvlak of over de toepasselijkheid van een bestemming 
onduidelijkheid bestaat45 of dat bestemmingsaanwijzingen zelfs geheel ontbre-
ken.46 Het is echter goed mogelijk dat een aanduiding die geen normatieve func-
tie vervult in verband met de primaire normstelling in de doeleindenomschrij-
ving en de gebruiksvoorschriften, maar een rol speelt in verband met een flexibi-
liteitsbevoegdheid, geen strikt bindende betekenis heeft. Zoals een aandachtsge-
bied voor de situering van een zekere functie of een landschappelijk element dat 
zoveel mogelijk gespaard moet worden, in de regels van een uitwerkingsbe-
voegdheid. De juridische gevolgen blijven dan beperkt tot een zekere motive-
ringsplicht in geval van afwijking. Samenvattend draagt de kaart een onzelfstan-
dig karakter omdat deze én niet alle relevante aspecten van de inhoudelijke bete-
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kenis van de gebruikte aanduidingen kan weergeven én niet zelf inzicht kan ver-
schaffen in de bindende werking van de gebruikte grafische elementen. Daarvoor 
zijn woorden in de planvoorschriften nodig. 
Op hun beurt schieten de planvoorschriften tekort omdat ze niet in staat zijn om 
met woorden een voldoende nauwkeurige omschrijving te geven van de ligging 
van de bestemmingsvlakken en andere voor de beperking van het ruimtegebruik 
relevante aanduidingen. Hoewel wij aan studenten plegen voor te houden dat 
recht met taal werkt - en dat is ook zo - is taal niet het enige middel. Ik doel hier 
niet op een techniek zoals die is toegepast bij het gebruik van verkeerstekens op 
borden die gebruikt worden ter regulering van het weggebruik.47 De tekens op 
deze borden vormen weliswaar geen tekst, maar ze vertegenwoordigen wel een 
tekstuele boodschap. Alleen opdat deze boodschap snel kan worden overgedragen 
aan de verkeersdeelnemers, is ervoor gekozen geen schrift te gebruiken maar een 
beeld. De in woorden vervatte regel welke door dit teken wordt verbeeld, kunnen 
we echter nalezen in een wet. De normstelling door bestemmingsplannen kan 
daarentegen per definitie niet met woorden alleen worden omschreven. Dit is 
ook het geval bij tal van technische regelingen, waar natuur- of scheikundige spe-
cificaties, een statistische of wiskundige verdeling een criterium vormen. Er zal 
dan gebruik worden gemaakt van formules waarin speciale symbolen voorko-
men. Zo valt in verband met het wegverkeer te denken aan de regeling van de 
twee- of drietonige signalen waarvan achtereenvolgens motorrijtuigen van politie 
en brandweer, of ambulances zich mogen bedienen. De toonhoogte van deze sig-
nalen kan alleen duidelijk voor eenieder worden genormeerd door middel van 
muziekschrift. Voor de regeling van sommige onderwerpen schieten woorden 
derhalve tekort (zie ook afbeelding 6.1, voorbeelden a en b). 
Een soortgelijk geval doet zich ook voor bij de omschrijving van locatiegebonden 
normen. Denkbaar is dat de situering van alle bestemmingsvlakken en bebou-
wingsgrenzen en dergelijke in het voorschriftenboekje voldoende nauwkeurig 
wordt omschreven. Dit zou echter alleen kunnen met behulp van formules die 
gebruik maken van coördinaten. Een dergelijke regeling zou belanghebbenden 
maar moeizaam inzicht geven - zo enig - in het beoogde ruimtegebruik in een be-
paald gebied. Door gebruik te maken van de kaart als drager van het locatie-
aspect van deze normen, doet de regeling een beroep op het ruimtelijk inzicht 
van de mens. Dit werkt beter dan ons inzicht in wiskundige formules. Zo dragen 
ook de voorschriften een onzelfstandig karakter, omdat woorden de ligging van 
locatiegebonden normen niet voldoende nauwkeurig en duidelijk kunnen om-
schrijven. Daarvoor zijn punten, lijnen en vlakken op een kaart nodig. 
 
6.2.4  Het magische moment 
 
In het voorgaande is gebleken dat de regeling door een bestemmingsplan bestaat 
uit twee onzelfstandige bestanddelen die samen één geheel vormen. Gelet op de-
ze samenhang dient iemand die enig inzicht wil verwerven in de inhoud van een 
bestemmingsplan, als volgt te werk te gaan. Het beste is dat zo iemand eerst ken-
nis neemt van de inhoud van de verklaring. Deze laat zien welke grafische ele-
menten in het plangebied zijn gebruikt en welke roepnamen daaraan zijn toege-
kend. Deze roepnamen geven een korte typering die aansluit op de betekenis die 
de voorschriften aan het verklaarde kaartelement geven. Daardoor blijkt alleen al 
uit de verklaring of het gaat om een bestemmingsplan voor een woongebied, een 
centrum, een bedrijventerrein of een buitengebied. Maar eerst de toedeling bin- 
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nen het plangebied laat zien om welk specifiek gebied het gaat en welke ruimte-
lijke structuur het door het bestemmingsplan geregelde ruimtegebruik daar-
binnen vertoont. De onderlinge relatie tussen de verschillende bestemmingen en 
gebruiksmogelijkheden naar afstand, ligging en oppervlakte verleent het plan 
zijn unieke karakter en zeggingskracht. Want ieder gebied is uniek in de aard van 
zijn spreidingspatronen, in zijn ruimtelijke structuur.48 Pas wanneer je goed op 
de hoogte bent van de verklaarde kaartelementen en het patroon volgens hetwelk 
ze zijn toegedeeld, heeft het zin kennis te nemen van de voorschriften. Deze ge-
ven uiteindelijk een compleet beeld van de regeling, doordat ze gebruik maken 
van de roepnamen die de gebruikte elementen in de verklaring hebben gekregen. 
Op die manier trekken ze als het ware het cartografische gedeelte van de regeling 
in het tekstuele gedeelte (zie schema 6.2). Om de voorschriften derhalve ten volle te 
kunnen begrijpen, moet men - voorafgaand aan de kennisneming daarvan - een 
goed beeld voor ogen hebben van de gebruikte kaartelementen en hun toedeling 
binnen het plangebied. 
 
 
Voorts is het belangrijk zich te realiseren op welke manier de koppeling tussen 
beide bestanddelen tot stand wordt gebracht. Zoals blijkt wanneer een regeling 
gebruik maakt van minder gangbare grafische elementen, zijn zelfs professionele 
planopstellers zich vaak onvoldoende bewust van de manier waarop beide be-
standdelen van het plan aaneen worden gesmeed. Misschien komt dat doordat 
deze koppeling op een onopvallende manier plaatsvindt. Dit gebeurt via de voor-
schriften, hetzij expliciet, hetzij enigszins impliciet. In beide gevallen ontstaat er 
iets dat ik wil aanduiden als ‘het magische moment’. Dit is het moment waarop 
de fusie plaatsvindt tussen kaart en voorschriften, tussen locatie en norm. Hier-
onder ga ik eerst in op de enigszins impliciete koppeling en vervolgens op de ex-
pliciete. 
Elke bestemmingsregeling wordt vooraf gegaan door een bestemmingsbenaming. 
Deze roepnaam of code staat ook in de verklaring, achter een representatieve 
weergave van het desbetreffende grafische element. Vervolgens begint het eerste 
element van de bestemmingsregeling, de doeleindenomschrijving, veelal met een 
aanhef als: “De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor ...” Dit ‘als zoda-
nig’ slaat op het kaartelement waaraan de verklaring diezelfde roepnaam of code 
heeft gegeven. Daardoor trekt deze verwijzing alle gebiedjes in het plangebied 
waarop de desbetreffende roepnaam of code van toepassing is, de tekstuele rege-
ling binnen.  Met deze woorden bewerkstelligt de tekstuele regeling voor het be-
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langrijkste element van het plan - de bestemmingen zelf - een koppeling tussen 
plankaart en planvoorschriften. Omdat er alleen sprake is van ‘als zodanig’, zon-
der dat de bestemmingsbenaming wordt herhaald, en alleen van ‘aangewezen’, 
zonder dat de plankaart apart wordt genoemd, ontsnapt dit magische moment 
gemakkelijk aan de aandacht van de lezer. Vanaf nu echter ligt de territoriale 
reikwijdte van de volgende voorschriften duidelijk vast. 
Op een vergelijkbare wijze leggen de voorschriften een relatie met andere grafi-
sche elementen die een normatieve functie vervullen. Een veel voorkomend mid-
del is de bebouwingsgrens, een roepnaam die in de verklaring zal zijn gekoppeld 
aan een doorgetrokken lijn met een zekere dikte. In de voorschriften wordt dan 
bijvoorbeeld bepaald: “De gebouwen worden in de bebouwingsgrens geplaatst.” 
In dit geval wordt het desbetreffende kaartelement dus expliciet genoemd, zon-
der dat er - althans op die plaats49 - bij wordt gezegd dat het om een norm gaat die 
op de plankaart is vastgelegd. Op die manier is een koppeling bereikt tussen 
norm en locatie. Wanneer de koppeling niet tot stand komt, doordat ofwel de 
voorschriften een aanduiding noemen die niet op de plankaart wordt vermeld, 
ofwel de plankaart een aanduiding verklaart die niet in de voorschriften voor-
komt, mist een dergelijke aanduiding betekenis zodat daaraan goedkeuring moet 
worden onthouden.50 
Voor de totstandkoming van de koppeling is het voldoende dat de gebruikte gra-
fische elementen een roepnaam hebben gekregen waar de voorschriften gebruik 
van kunnen maken. Bij kaartelementen die minder vaak worden gebruikt, valt 
nogal eens op dat planopstellers zich niet beperken tot een identificatie van het 
bedoelde element, maar tegelijk de normatieve betekenis daarvan proberen te 
omschrijven. Zo kan het gebeuren dat een aanduiding binnen een bestemming 
voor waterhuishoudkundige doeleinden wordt verklaard als: ‘locatie waarbinnen 
een ligplaats voor één woonschip is toegelaten’. Ook gebeurt het wel dat de ver-
klaring geen roepnaam geeft, maar verwijst naar het artikel waarbinnen de des-
betreffende aanduiding een rol speelt: ‘aanduiding als bedoeld in art. ... van de 
voorschriften’ of ‘grens van de wijzigingsbevoegdheid als bedoeld in art. ... van de 
voorschriften’. Het is met het aanduiden van elementen op de plankaart als met 
het aanduiden van individuen binnen een groep mensen. Wanneer je wilt aange-
ven dat je een bepaald iemand op het oog hebt, dan omschrijf je deze persoon 
niet, maar je identificeert hem met een roepnaam. Je zegt niet: “Luister eens, 
klein, druk pratend, springerig ventje met louter ondeugd in de ogen en een 
blonde kuif”, maar je roept: “Keessie, let op!”. Zo is het ook met de verschillende 
grafische elementen op de plankaart: voor het magische moment is identificatie 
voldoende. Dit betekent niet dat iedere typering van het te identificeren kaarte-
lement ontbreekt. Net zoals je jongens doorgaans geen meisjesnaam geeft en na-
men voor huizen en huisdieren niet zomaar uitwisselbaar zijn, geeft de roep-
naam in de verklaring een zekere indruk van de betekenis van het verklaarde 
element. 
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6.2.5  Samenvatting en conclusie 
 
In het voorgaande is duidelijk geworden dat het bestemmingsplan bestaat uit een 
of meer kaarten en uit voorschriften, alsmede dat het vergezeld dient te gaan van 
een toelichting. De toelichting moet er dus zijn en tevens beantwoorden aan een 
aantal door het Bro’85 geformuleerde eisen, die met name gesteld zijn ten behoe-
ve van een deugdelijke motivering van het plan. Daarom heb ik de toelichting ge-
typeerd als een bestaansvereiste voor de rechtsgeldigheid van het plan, welk be-
staansvereiste aan zekere inhoudelijke eisen moet voldoen. Aangezien de toelich-
ting niet tot het plan zelf behoort, kan daaraan geen zelfstandige normatieve 
werking worden verbonden. Mij leek dit een verstandige keuze, omdat een tech-
niek van regeling waarbij ten aanzien van eenzelfde onderwerp op verschillende 
plaatsen verschillende normen worden gesteld, zonder dat er sprake is van een 
duidelijke hiërarchie, om verwarring vraagt en een nodeloze complexiteit in zich 
draagt. Beter is het om één norm te stellen die zich leent voor interpretatie en 
aanpassing aan de omstandigheden van het concrete geval. 
Onverlet het hierboven gestelde kan de toelichting wel degelijk van invloed zijn 
op de normstelling door het bestemmingsplan. In de eerste plaats kan de toelich-
ting een uitleg of onderbouwing geven van een in de voorschriften gebruikt crite-
rium. Daarmee stelt de toelichting in staat tot een interpretatie als hierboven be-
doeld, of bewerkstelligt deze de aanvaardbaarheid van een vage term die anders 
te onduidelijk zou zijn bevonden. Hier betreft het uitsluitend een verduidelij-
kende functie van de toelichting. In de tweede plaats kunnen de planvoorschrif-
ten verwijzen naar onderdelen van de toelichting, zoals lijsten met een nadere 
beschrijving van een onderscheiden bedrijvencategorie of van een gebruikt crite-
rium ‘bestaand ruimtegebruik’, of zoals een nadere beschrijving - al dan niet on-
dersteund met kaarten - van de waarden die in een bepaald plandeel bescherming 
verdienen. Hier betreft het een niet zelfstandige normatieve werking van de toe-
lichting, een nadere invulling van een in de voorschriften gegeven norm. Wan-
neer zo’n verwijzing op een duidelijke manier vorm heeft gekregen en bijdraagt 
aan de beknoptheid en de overzichtelijkheid van de regeling, dan komt mij een 
dergelijke wijze van regelen aanvaardbaar voor. De hoofdregel moet echter zijn 
dat de regeling als zodanig duidelijkheid dient te verschaffen over de mogelijke 
beperkingen van het ruimtegebruik. Mijns inziens behoren verwijzingen in de 
planvoorschriften naar onderdelen van de plantoelichting dan ook beperkt te 
blijven tot onderwerpen die niet of moeilijk kunnen worden gemist binnen de 
opzet van de toelichting. 
Met het oog op de te maken voorbeelden kan geconcludeerd worden dat voor de 
uitleg en de precisering van de daarin op te nemen voorschriften de inhoud van 
de toelichting van belang kan zijn. Hierbij zijn twee kanttekeningen op hun 
plaats. Ten aanzien van de eerstgenoemde normatieve functie van de toelichting 
moet worden opgemerkt, dat sturing van de uitleg van de voorschriften ook kan 
worden bereikt door middel van beleidsregels die buiten het bestemmingsplan 
om worden vastgesteld. Voorts sprak uit enkele uitspraken van de Kroon noch 
een duidelijke aanvaarding, noch een duidelijke verwerping van de tweede nor-
matieve functie van de toelichting. Daarom lijkt voorzichtigheid geboden met 
het toekennen van aanvullende normatieve werking aan bepaalde onderdelen 
van de toelichting door middel van verwijzing. 
De regeling door het bestemmingsplan vindt plaats met locatiegebonden nor-
men. In de loop der jaren is duidelijk geworden dat voor een dergelijke normstel-
ling zowel de kaart als de voorschriften onmisbaar zijn. Daarbij is geen van beide 
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afzonderlijk in staat tot een zelfstandige regeling, maar zijn beide bestanddelen 
daarvoor van elkaar afhankelijk. De kaart is niet in staat het normatieve aspect 
goed weer te geven. Deze kan immers geen volledig beeld geven van de inhoude-
lijke betekenis van de gebruikte grafische elementen, noch van de daaraan ver-
bonden bindende werking. De voorschriften zijn niet in staat het locatie-aspect 
goed te verwoorden. Deze kunnen immers de ligging van de locatiegebonden 
normen niet voldoende nauwkeurig en duidelijk omschrijven. De normstelling 
door het bestemmingsplan vindt derhalve plaats met twee onzelfstandige be-
standdelen die eerst samen één geheel vormen. 
Voor een goed zicht op de inhoud van een bestemmingsplan is het noodzakelijk 
om voorafgaand aan lezing van de voorschriften, eerst kennis te nemen van de 
verklaring van de aanduidingen en hun toedeling binnen het plangebied. Alleen 
wanneer de lezer bekend is met deze cartografische informatie, geven de voor-
schriften hem een compleet beeld van de regeling. De koppeling tussen kaart en 
voorschriften komt tot stand door het gebruik van roepnamen die in de verkla-
ring aan de gebruikte kaartelementen zijn toegekend. Soms verwijzen de voor-
schriften enigszins impliciet naar deze roepnamen, door onder een aanhef met 
een dergelijke benaming te spreken van ‘als zodanig’ aangewezen grond. Meestal 
wordt de desbetreffende roepnaam expliciet in de tekst genoemd, zonder dat 
daarbij echter hoeft te zijn aangegeven dat het om een op de plankaart weergege-
ven aanduiding gaat. Met het oog op de te vervaardigen voorbeelden is van belang 
dat het voor een fusie tussen kaart en voorschriften voldoende is dat de tekst het 
bedoelde grafische element kan identificeren. De planopsteller moet dus niet 
proberen in de verklaring op de plankaart de juridische betekenis - naar inhoud 
en werking - van de norm te omschrijven, maar volstaan met het geven van een 
korte roepnaam. Wanneer de voorschriften deze zelfde roepnaam gebruiken of 
daarnaar  verwijzen ontstaat het magische moment van de koppeling tussen lo-
catie en norm. 
 
 
6.3  Cartografische normering 
 
In §6.2.3 is aangegeven waarom een kaart onmisbaar is gebleken voor de weerga-
ve van het locatiegebonden aspect in de normstelling door achtereenvolgens het 
uitbreidingsplan, de bebouwde kom-voorschriften en het bestemmingsplan. Als 
om deze onmisbaarheid te bevestigen, wijzen Ormeling en Kraak op het unieke 
karakter dat kaarten als communicatiemiddel hebben: “Op geen andere manier 
kan men zo snel een overzicht krijgen over een gebied als door het raadplegen 
van een kaart.” Doordat de mens over ruimtelijk inzicht beschikt, is de kaart het 
meest efficiënte medium voor de communicatie van ruimtelijke gegevens.51 De 
onderstaande paragrafen gaan daarom nader in op enkele eigenaardigheden van 
kaarten in het algemeen en op die van de bestemmingsplankaart in het bijzon-
der. Daarna besteed ik aandacht aan uitspraken van de Kroon en rechterlijke in-
stanties met betrekking tot de plankaart. 
 
6.3.1  Kaarten in het algemeen 
 
a. Cartografie 
Wie zich in de techniek van bestemmingsplanregeling wil verdiepen, betreedt 
niet alleen het terrein van de regelgeving maar ook dat van de cartografie. Onder 
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cartografie verstaat men: het doorgeven van ruimtelijke gegevens door middel 
van kaarten. Omdat niet alleen het maken van kaarten, maar ook het onderzoek 
van het gebruik daarvan hiertoe behoort, rekent men de cartografie tot de com-
municatiewetenschappen. Dat neemt niet weg dat binnen de cartografie de kaart 
het centrale begrip vormt. Ormeling en Kraak omschrijven de kaart als “een con-
ventionele afbeelding, meestal op een plat vlak, van concrete of abstracte ver-
schijnselen die in de ruimte zijn te localiseren.” Met ‘conventioneel’ wordt be-
doeld dat er met algemeen aanvaarde opvattingen gewerkt wordt, zoals blauw 
voor water, of dat het noorden samenvalt met de bovenkant van de kaart. Met 
‘afbeelding’ wordt het grafische karakter van een kaart benadrukt. Niet alle kaar-
ten zijn echter op een vel papier weergegeven: reliëfmodellen en globes rekenen 
we ook tot de kaarten. Men kan concrete verschijnselen op, onder of boven het 
aardoppervlak karteren, maar ook abstracte verschijnselen die niet fysiek aan-
wijsbaar zijn, zoals politieke voorkeur of een taalgrens. Ten slotte spreekt voor 
zich dat de verschijnselen localiseerbaar moeten zijn.52 
Het doel van de cartografie is om een snel overzicht te geven over een gebied en 
een gemakkelijk inzicht te verschaffen in de ruimtelijke relatie tussen de gekar-
teerde gegevens. “Een kaart plaatst ruimtelijke gegevens, dat wil zeggen gegevens 
over objecten of verschijnselen waarvan men de plaats op aarde kent, in hun on-
derlinge ruimtelijke relatie. Een kaart kan men beschouwen als een ruimtelijk in-
formatiesysteem dat op vele vragen over het afgebeelde gebied antwoord geeft: de 
afstanden tussen punten, de ligging van punten ten opzichte van elkaar, de 
grootte van oppervlakken en de aard van de spreidingspatronen.”53 In overeen-
stemming hiermee hebben kaarten altijd twee hoofdfuncties gehad. Van oudsher 
dienden ze als informatiebron, als opbergkamer van vergaarde kennis, en tevens 
als communicatiemiddel om die kennis toegankelijk te maken.54 
 
b. Functies van kaarten 
Een onderscheid naar de belangrijkste doeleinden waarvoor kaarten heden ten 
dage worden gebruikt, brengt Ormeling en Kraak tot de volgende indeling. Als 
belangrijkste functie van de kaarten waarmee het grote publiek in aanraking 
komt - afgezien van de weerkaart - noemen zij de oriëntatiefunctie. Met een der-
gelijke kaart is het mogelijk om de eigen positie of die van iemand anders in de 
ruimte te bepalen. Te denken is vooral aan landkaarten en stadsplattegronden. 
Op de tweede plaats komen kaarten die voor de planning worden gebruikt: kaar-
ten voor het inventariseren van de uitgangssituatie, kaarten voor het bepalen van 
ontwikkelingsprocessen en vele kaartontwerpen van een plan waarin alle eisen 
ten opzichte van het toekomstig ruimtegebruik vertaald zijn. Ormeling en Kraak 
noemen in dit verband ook het bestemmingsplan en het streekplan en wijzen er-
op dat er voorafgaand aan de uiteindelijke kaartvorm al honderden kaarten ge-
maakt kunnen zijn, voor verschillende inventarisaties, ontwerpstadia en alterna-
tieve voorstellen. In de derde plaats noemen zij prognosekaarten. Naast de weer-
kaarten valt daarbij te denken aan kaarten over de verbreiding van ziekten of in-
secten. In de vierde plaats onderscheiden Ormeling en Kraak kaarten voor be-
heersdoeleinden. Deze worden vervaardigd met het oog op het beheer en onder-
houd van objecten, zoals leidingen, wegen, spoorwegen, dijken, kanalen, bossen 
en vliegvelden. Ten slotte wijzen de genoemde auteurs op de vele kaarten die er 
voor educatieve doeleinden worden vervaardigd. Hierbij gaat het om schoolatlas-
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sen, wandkaarten (denk aan de zogeheten ‘blinde kaarten’) en werkschriften, die 
de leerlingen een ruimtelijk referentiekader moeten verschaffen om de nationale 
en mondiale ontwikkelingen te kunnen begrijpen.55 
 
c. Soorten kaarten 
Binnen de hierboven onderscheiden toepassingsgebieden bestaan er verschillende 
soorten van kaarten. De traditionele hoofdindeling van kaarten is die in topogra-
fische en thematische kaarten.56 Topografische of gewone kaarten bevatten af-
beeldingen van ruimtelijke objecten, met het oog op hun uiterlijke gesteldheid. 
Zij geven een algemeen beeld van het aardoppervlak met wegen, rivieren, huizen, 
vaak de aard van de begroeiing, het reliëf en de namen van de verschillende ob-
jecten. Thematische kaarten bevatten afbeeldingen van een ruimtelijk verschijn-
sel, met het oog op bepaalde kwantitatieve of kwalitatieve eigenschappen. Zij ge-
ven de spreiding weer van de grootte of aard van één bepaald thema, zoals de 
fruitoogst, de bevolkingsgroei of de productie van auto’s. Om die spreiding goed 
te kunnen plaatsen heeft elke thematische kaart als basis een hoeveelheid topo-
grafische informatie nodig, in de vorm van een meer of minder uitgeklede topo-
grafische kaart. De thematische kaarten vinden hun oorsprong in de eerste helft 
van de negentiende eeuw. Hun ontstaan werd met name mogelijk gemaakt door 
volkstellingen en de opkomst van de statistiek. 
Voorbeelden van topografische of gewone kaarten zijn vooral kaarten met een 
oriëntatiefunctie, zoals wegenkaarten57, landkaarten, stadsplattegronden, polder-
kaarten, rivierkaarten, militaire kaarten, zeekaarten en waterstaatskaarten. 
Voorbeelden van thematische kaarten zijn er in verschillende categorieën. We 
kennen economisch-demografische kaarten over bevolkingsspreiding, -samen-
stelling en -gezondheid, handel, verkeer, productie of consumptie. Voorts fysisch-
geografische kaarten over grondsoorten, delfstoffen, gebergten, waterstanden, 
planten en dieren, klimaten, het weer, de temperatuur of regenval. Ook zijn er 
administratieve kaarten over grenzen van openbaar en kerkelijk bestuur en 
rechtspraak, over geconstateerde delicten en goederenrechtelijke verhoudingen. 
En ten slotte historische kaarten over veranderingen in territoriale grenzen, de 
ontwikkeling van steden en het beloop van rivieren en dijken, of het verloop van 
expedities, veldtochten en veldslagen. 
Nauw verband met de functie en soort van kaarten, houdt de daarop aangehou-
den schaal. Een ieder die wel eens van kaarten gebruik maakt voor oriëntatiedoel-
einden, weet dat het handig is dat een stadsplattegrond de werkelijkheid groter 
weergeeft dan een wegenkaart. En andersom zou een wegenkaart die de werke-
lijkheid weergeeft op de schaal van een stadsplattegrond, tot een moeizaam lees-
bare en veel te grote kaart leiden. Bij het wandelen ervaart men in het algemeen 
een kaart waarop vier centimeter staat voor één kilometer in de werkelijkheid 
(schaal 1:25.000), als een heel geschikt oriëntatiemiddel. Onder fietsers lopen de 
meningen uiteen - van één centimeter voor één kilometer (schaal 1:100.000) tot 
één centimeter voor 2,5 kilometer (schaal 1:250.000) of zelfs nog meer - afhanke-
lijk van het meer of minder sportieve karakter van het fietsgedrag, het soort we-
gen waarvan men gebruik maakt en de aard van het bezochte gebied. Voor oriën-
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tatiekaarten geldt kortom dat “the best scale depends on where you are and what 
you’re doing.”58 
Een betekenisvol verschil in schaal leidt tot het onderscheid in grootschalige en 
kleinschalige kaarten. Ormeling en Kraak merken op dat er over de betekenis van 
deze begrippen nogal eens verwarring bestaat. In het dagelijks taalgebruik ver-
bindt men kleinschaligheid aan kleine gebieden. In de cartografie wordt het be-
grip juist in omgekeerde zin gebruikt: een kleine schaal gaat daar samen met een 
groot gebied dat op een klein kaartoppervlak wordt weergegeven; dit wordt aan-
gegeven met een groot getal. Een grote schaal schaal gaat samen met een klein 
gebied waarover op een groot kaartoppervlak gedetailleerde gegevens worden ge-
presenteerd; dit wordt aangegeven met een klein getal. Technisch is het taalge-
bruik in de cartografie correct: een schaal wordt weergegeven als de noemer van 
een breuk die de verhouding van de kaart tot de werkelijkheid aangeeft.59 Schaal 
1:250.000 betekent dat één centimeter op de kaart 2,5 kilometer in de werkelijk-
heid weergeeft. We noemen dit een kleine schaal, die bijvoorbeeld wordt gebruikt 
voor de wegenkaart van Nederland. Schaal 1:1000 betekent dat één centimeter op 
de kaart staat voor 10 meter in de werkelijkheid. Dat is de schaal van de zogehe-
ten grootschalige basiskaart van Nederland, waarop allerhande beheerskaarten 
zijn gebaseerd. 
Ten slotte kunnen we kaarten onderscheiden in raamkaarten en eilandkaarten. 
Bij raamkaarten loopt het kaartbeeld door tot aan het kader van het kaartblad. 
Wanneer meerdere kaarten voor verschillende delen van een groter gebied een 
verschijnsel op eenzelfde wijze hebben gecarteerd, kunnen deze op elkaar aan-
sluiten. Tezamen vormen ze dan een serie die voor het gecarteerde verschijnsel 
een compleet beeld geeft van het desbetreffende gebied. Bij eilandkaarten heeft 
de begrenzing van het kaartbeeld een grillig beloop. Daardoor blijft er tussen het 
kaartbeeld en het kader van het kaartblad een restruimte over van wisselend 
formaat. Deze omgeeft het kaartbeeld, zodat het geheel vergelijkbaar is met een 
door de zee omspoeld eiland. 
 
d. Grafische vormgeving 
Kaarten geven informatie weer die in de ruimte is gelokaliseerd. Daarbij tonen zij 
de afgebeelde verschijnselen in drie dimensies. De topografische informatie, de 
ligging in het platte vlak, wordt vastgelegd in twee dimensies: de geografische 
lengte en breedte. De thematische informatie, de waarde of de hoedanigheid van 
de gegevens, wordt uitgedrukt in de derde dimensie: de variatie in de gebruikte 
grafische elementen. Daarvoor staat een beperkt aantal hulpmiddelen ter be-
schikking, die in velerlei combinaties kunnen worden toegepast. De manier 
waarop deze derde dimensie vorm krijgt, is afhankelijk van de grafische vormge-
ving van de kaart.60 
Een kaartbeeld is opgebouwd uit grafische elementen die in de eerste plaats zijn 
samengesteld uit symbolen. We kennen de volgende symbolen: schrift, met name 
letter- en cijfertekens en codes, en de drie zogeheten basisvormen, te weten punt-, 
lijn- en vlaksymbolen. Puntsymbolen hebben elk op een locatie betrekking. Daar-
bij kan het gaan om de concrete locatie van een verschijnsel, zoals stippen voor 
individuele auto’s die zijn gelokaliseerd aan de hand van een luchtfoto, of om het 
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zwaartepunt van een verschijnsel, zoals de weergave met een proportionele cirkel 
van het absolute aantal auto’s in een buurt. Lijnsymbolen hebben betrekking op 
lijnvormige elementen. Er kunnen grenzen of verbindingen, zoals wegen en ka-
nalen, mee worden weergegeven. Ook kent men de zogeheten bewegingslijn, die 
aangeeft dat er krachten of volumes worden verplaatst. Bovendien kunnen lijn-
symbolen dienen als contouren of als isolijnen. In dit laatste geval gaat het om 
lijnen die gegevens met een gelijke waarde of hoedanigheid met elkaar verbin-
den. Vlaksymbolen ten slotte hebben betrekking op een gebied met een onder-
scheidende homogene eigenschap, zoals het gemiddeld aantal auto’s in een 
buurt. 
De weergave van deze symbolen kan variëren aan de hand van een aantal basis-
verschillen, die men de grafische variabelen noemt. In de cartografie onder-
scheidt men een zevental grafische variabelen: grootte, grijswaarde, grein, tex-
tuur, kleur, richting, vorm. Enkele daarvan licht ik hieronder kort toe. Met groot-
teverschillen worden verschillen in dimensie bedoeld: cirkels die kleiner of groter 
zijn of lijnen die dunner of dikker zijn. Grijswaardeverschillen duiden op het ef-
fect dat ontstaat wanneer men steeds meer wit toevoegt aan een kleur of aan 
zwart: deze worden dan geleidelijk steeds bleker.61 Textuurverschillen staan voor 
verschillen in de interne structuur van de afgebeelde objecten, in de manier 
waarop de symbolen zijn opgevuld: een bepaalde herhaling van punten, een be-
paalde figuratie of verschillende vormen van arceringen. Kleurverschillen betref-
fen verschillen in de golflengte van het teruggekaatste licht: dit is dus een ander 
verschil dan het verschil naar grijswaarden. Bij richtingverschillen gaat het om 
wijzigingen in de oriëntatie van - meestal regelmatige - symbolen: wanneer men 
dezelfde arcering in het ene gebied voorover laat hellen en in het andere gebied 
achterover, dan ontstaan verschillen in richting. 
Het onderscheid van deze grafische variabelen is met name belangrijk omdat ze 
het kaartlezen op een verschillende manier beïnvloeden doordat ze over verschil-
lende waarnemingseigenschappen beschikken. Zo roept een verschil in grootte 
bij een lezer automatisch een associatie met waardeverschillen op. Wanneer men 
op een kaart verschillende productiehoeveelheden aangeeft met in grootte varië-
rende cirkels, dan heeft de lezer de verklaring niet nodig om te zien hoeveel er-
gens wordt geproduceerd, in absolute zin én in vergelijking tot andere plaatsen. 
Men zegt daarom dat de grafische variabele ‘grootte’ de waarnemingseigen-
schappen ‘aantal’ en ‘volgorde’ heeft. Evenzo roepen verschillen in grijswaarde 
onmiddellijk de waarnemingseigenschap ‘volgorde’ op. Kleurverschillen laten al-
leen kwalitatieve verschillen zien. Men kan echter, mits er niet te veel verschil-
lende kleuren worden gebruikt, in één oogopslag de verbreiding van alle met 
eenzelfde kleur aangegeven symbolen op de kaart aflezen. Dat noemt men de 
waarnemingseigenschap ‘selectie’ of ‘beeldvorming’. Eenzelfde waarnemingsei-
genschap is ook verbonden aan textuur- en richtingverschillen. 
Binnen een kaart maakt men een keuze voor bepaalde symbolen en grafische va-
riabelen, waartussen een visuele hiërarchie wordt aangebracht. Deze verkrijgt 
men door belangrijk gevonden elementen grafisch te benadrukken. Hoofdzaak 
van een thematische kaart is dat de waarde of de hoedanigheid van de gegevens 
welke het thema van de kaart vormt, het meest opvalt. Op deze manier ontstaan 
verschillende kaarttypen. Aan drie daarvan schenk ik hieronder kort aandacht. In 
de eerste plaats betreft dit de chorochromatische of mozaïekkaarten. Het woord 
chorochromatisch is samengesteld uit de Griekse woorden voor gebied [choros] 
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en kleur [chroma]. Dit kaarttype wordt gebruikt voor het weergeven van kwalita-
tieve verschillen die op oppervlakken betrekking hebben. Vlaksymbolen met ver-
schillen naar kleur, textuur of richting, kunnen de verschillende kwaliteiten dui-
delijk in beeld brengen. Belangrijk is dat alleen verschillende kwaliteiten of soor-
ten van een kwaliteit worden uitgebeeld, zonder dat een idee van volgorde wordt 
gesuggereerd. Speelt volgorde wel een rol, dan gebruikt men een choropleten-
kaart. Het woord choropleet is afgeleid van de Griekse woorden voor gebied [cho-
ros] en waarde [plèthos]. Op een choropletenkaart worden door verschillen in 
grijswaarde - van een kleur of van zwart - binnen een vlaksymbool, verschillen in 
intensiteit van het gekarteerde verschijnsel aangegeven. Daarbij zal in het alge-
meen een grijswaarde donkerder zijn naarmate de weer te geven intensiteit gro-
ter of sterker is. Een choropleet kan in combinatie met een chorochromatische 
kaart worden toegepast. In de derde plaats kent men de zogeheten figuratieve 
kaarten. Dit zijn kaarten waarop kwaliteiten of kwantiteiten van locaties met fi-
guratieve puntsymbolen worden aangegeven. In sommige gevallen worden deze 
symbolen aan gebieden gekoppeld. Figuratieve symbolen zijn er in associatieve 
vorm, zoals korenschoven voor graan, koeien voor veeteelt en schoorstenen voor 
industrie, en in geometrische vorm, zoals driehoeken, vierkanten, sterren en cir-
kels. De eerste groep kan een sterkere beeldvorming hebben, de tweede groep is 
doorgaans geschikter om er kwantitatieve verschillen mee aan te geven. 
 
e. Randinformatie 
Naast het hiervoor beschreven kaartbeeld dient een kaart gegevens te bevatten 
die het mogelijk moeten maken dat de kaart goed wordt gebruikt. Daarbij valt in 
de eerste plaats te denken aan gebruikers die een kaart zoeken en deze gemakke-
lijk moeten kunnen vinden, alsook aan beheerders die een kaart goed moeten 
kunnen opbergen en terugvinden. En in de tweede plaats aan kaartlezers die 
moeten kunnen nagaan wat de aard of de waarde is van de informatie die het 
kaartbeeld hen verstrekt. De gegevens die in staat willen stellen tot een goed 
kaartgebruik als hierboven aangegeven, worden zo veel mogelijk buiten het 
kaartbeeld zelf opgenomen en staan daarom bekend als de randgegevens of de 
randinformatie.62 
Bij het kaartgebruik kan men een drietal fasen onderscheiden. Onder de eerste 
fase, die van de externe identificatie, verstaan we de fase waarin de kaart-
gebruiker en - vooral - de kaartbeheerder zich een idee vormen van het onderwerp 
en de karakteristieke kenmerken van een kaart. De gegevens die benodigd zijn 
voor deze externe identificatie, noemt men de externe randinformatie. Tijdens de 
tweede fase, die van de interne identificatie, moet de gebruiker de wijze herken-
nen waarop het gecarteerde verschijnsel door de grafische elementen wordt 
weergegeven. Daartoe moet hij de verklaring van deze elementen bestuderen en 
verbindingen kunnen leggen tussen de verklaring en het kaartbeeld. De gegevens 
die deze interne identificatie mogelijk maken, staan bekend als de interne rand-
informatie. De derde fase ten slotte bestaat uit het eigenlijke kaartlezen, het be-
studeren van het kaartbeeld. Daarbij gaat het om het begrijpen van de ruimtelij-
ke betrekkingen tussen de onderscheiden kenmerken van het gecarteerde ver-
schijnsel. Deze betrekkingen bestaan uit de afstanden tussen de aangegeven pun-
ten, lijnen en vlakken, de ligging van deze symbolen ten opzichte van elkaar, de 
grootte van oppervlakken en de aard van de speidingspatronen. Hieronder be-
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steed ik nog kort aandacht aan de inhoud van achtereenvolgens de externe en de 
interne randinformatie. 
De externe randinformatie bestaat uit gegevens die een beschrijving geven van de 
gezochte of beheerde kaart. Een goede beschrijving bevat ten minste de volgende 
gegevens: de titel (een korte omschrijving van het gecarteerde verschijnsel en het 
gebied), het impressum (de plaats van uitgave, de uitgever en het jaar van uitga-
ve), de mathematische gegevens (schaal en projectie waarop de kaart is geba-
seerd), de collatie (de afmetingen van de kaart en het totale aantal bladen), de an-
notatie (aanvullende gegevens, zoals de auteur en de voor de uitgave verantwoor-
delijke instantie). 
De interne randinformatie verklaart de betekenis van de grafische elementen die 
binnen het kaartbeeld zijn toegepast.63 Alle gebruikte punt-, lijn- en vlaksymbolen 
moeten op een overzichtelijke en consequente wijze worden verklaard. Dit ge-
beurt in één of meer lijsten waarin een aantal symbolen in een - naar de verwante 
betekenis - logische volgorde onder elkaar wordt afgebeeld. Bij deze afbeelding 
moet het gaan om een representatieve weergave van het desbetreffende symbool, 
die alle mogelijke variaties van de toepassingen in het kaartbeeld dekt. Daarnaast 
- ter rechterzijde daarvan - staat dan een korte typering of omschrijving van het 
symbool. Voor dergelijke lijsten zijn verschillende benamingen in omloop. Zoals: 
‘explicatie’ = uitlegging, van het Latijnse woord voor uiteenzetting, verklaring 
[explicatio]; ‘legenda’ = wat gelezen moet worden, van het Latijnse woord voor le-
zen [legere]; ‘renvooi’ = verwijzing, van het Franse woord voor verwijzing, terug-
kaatsing [renvoi] of eenvoudigweg ‘verklaring’ = uitlegging, verklaring, volgens de 
normale spreektaalbetekenis. 
Tot zover deze beknopte weergave van wetenswaardigheden over kaarten in het 
algemeen. We zullen zien dat het gestelde ten aanzien van de functies en soorten 
van kaarten, de grafische vormgeving en de randinformatie, een nuttig houvast 
biedt bij de behandeling van achtereenvolgens het karakter en de inrichting van 
de plankaart van het bestemmingsplan. 
 
6.3.2  Het karakter van de plankaart 
 
In het overzicht van functies van kaarten zagen we dat Ormeling en Kraak het be-
stemmingsplan rangschikten onder de kaarten die voor de planning worden ge-
bruikt. Zelf heb ik - in §1.2.3 sub a, met verwijzing naar Koeman, Rothuizen, 
Bregman en Lubach - deze planningsfunctie behoorlijk afgezwakt en erop gewe-
zen dat het bestemmingsplan een veel zwaardere beheersfunctie vervult, alsmede 
een ontwikkelingsfunctie die niet per se tot uiting hoeft te komen in planning in 
eigenlijke zin, in voornemens omtrent normstelling in de toekomst. In beide ge-
vallen uit zich deze rol in een bijzondere ‘administratieve’ functie64, die we in het 
overzicht van functies van kaarten nog niet vermeld zagen. Zoals in §6.2.3 naar 
voren kwam, vervult de plankaart een onmisbare normatieve functie bij de be-
perking van de mogelijkheden tot ruimtegebruik, zoals die plaatsvindt in ver-
band met het toegekende gebruiksdoeleind. De plankaart heeft - in samenhang 
met de planvoorschriften - normatieve werking. Dit betekent in de eerste plaats 
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dat deze kaart een onzelfstandig karakter heeft en alleen goed begrepen kan 
worden als een noodzakelijke aanvulling op een tekstuele regeling, waarin de lo-
catiegebonden aspecten van de in de tekst verwoorde normstelling zijn vastge-
legd. De kaart kan dus niet zelfstandig gelezen worden. Voorts brengt dit met 
zich dat de vormbeslissingen op de plankaart - over situering en hoogte - gemoti-
veerd en duidelijk moeten zijn. De kaart wil niet in de eerste plaats het gewenste 
ruimtegebruik tonen, maar de gebruiksbeperkingen die in verband met het ge-
wenste ruimtegebruik nodig zijn. Dit betekent dat een al te wervende, beeldende 
werking van de plankaart niet tot de mogelijkheden behoort.65 Met name in geval 
van een betekenisvolle nieuwe ontwikkeling zal de plankaart minder kunnen la-
ten zien van een mogelijke invulling binnen het gekozen ruimtelijk concept, 
omdat meerdere invullingen aanvaardbaar zijn. Deze mogelijkheden zal het be-
stemmingsplan open moeten houden, omdat een motivering voor een verder 
gaande beperking ontbreekt. Wel kan een toelichtende schets één van de aan-
vaardbare concretiseringen van het concept verduidelijken aan de hand van een 
voorbeeld van zo’n invulling.66 
Uit de hierboven getypeerde functie vloeit reeds voort dat de plankaart van een 
bestemmingsplan geen topografische kaart is. Deze bevat geen afbeeldingen van 
ruimtelijke objecten met het oog op hun uiterlijke gesteldheid. De plankaart is 
een thematische kaart, die bepaalde eigenschappen van een ruimtelijk verschijn-
sel weergeeft. Dit sluit ook aan op het object in kwalitatieve zin, dat in §1.3.2 sub 
d ten tonele werd gevoerd toen het ‘fragmentarische’ of thematische karakter van 
het bestuursrecht ter sprake kwam. En daarna is vele malen herhaald dat de 
ruimtelijke ordening en het bestemmingsplan zich met het ruimtegebruik be-
moeien vanuit een specifieke strekking. Bij de plankaart gaat het om een thema-
tische kaart met het oog op een kwalitatieve eigenschap van een gebied of de 
binnen een gebied gelegen vlakken: de daaraan toegekende ruimtelijke functie. 
Dit zijn functies met bijzondere situeringsmogelijkheden, welke voortvloeien uit 
- een bestuurlijke beoordeling van - de aan die functie verbonden eisen aan en in-
vloed op de omgeving. Tevens hebben deze functies een normatief aspect, omdat 
daaraan beperkingen voor het ruimtegebruik zijn verbonden. De gebruiksdoel-
einden die aan de in het plan begrepen grond zijn toegekend, vormen het thema 
van de kaart en zullen dus het meest moeten opvallen. Dit betekent dat bestem-
mingsplankaarten tot het type van de chorochromatische kaarten behoren, zo 
nodig aangevuld met choropleten (denk aan bestemmingen woondoeleinden met 
verschillende dichtheden). 
De op de plankaart aangehouden schaal is - afgezien van het terzake bepaalde in 
art. 16 Bro’85 - in de eerste plaats afhankelijk van het thema van die kaart: een be-
nadering aan de hand van ruimtelijke functies die op een bepaald ordeningsni-
veau zijn onderscheiden. Bovendien is daarnaast ook de gedetailleerdheid van de 
ruimtelijke informatie in het plangebied van invloed.67 De schaal is een hulpmid-
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del voor de presentatie van de voor dat thema relevante locatiegebonden gege-
vens, maar mag niet met die benadering worden vereenzelvigd. Dat neemt niet 
weg dat de keuze voor een bepaalde schaal tevens iets zegt over de benadering 
waarin de desbetreffende kaart een kennelijk nuttige rol speelt. Men vindt deze 
niet voor niets een geschikt hulpmiddel binnen de gepraktiseerde kijk op de wer-
kelijkheid. Zo laat zich met name het ordeningsniveau verduidelijken door de 
gangbare schaal van bestemmingsplannen voor het stedelijk gebied te vergelijken 
met die van andere grafische weergaven van - aspecten van - bebouwing. Te den-
ken valt aan de bouwtekening, die een schaal van 1:10 (1 cm. = 1 decimeter) han-
teert voor technische details en een schaal van 1:100 (1 cm. = 1 meter) voor de 
weergave van het bouwwerk in zijn geheel. Voorts kennen we de bebouwings-
opzet, die op een schaal van 1:500 (1 cm. = 5 meter) de situering van gebouwen of 
bebouwingsmassa’s toont, zonder weergave van details als gevelindeling en dak-
kapellen. Eenzelfde schaal hanteert doorgaans de verkavelingskaart, die wordt 
gebruikt bij de uitgifte van bouwpercelen. In overeenstemming met een benade-
ring op blok- ofwel (woon)straatniveau, is de gangbare schaal van bestemmings-
plannen met gedetailleerde bestemmingen voor stedelijke gebieden 1:1000 (1 cm. 
= 10 meter). Alleen wanneer cultuurhistorische waarden een grote rol spelen, 
past men wel eens een schaal toe van 1:500 (1 cm. = 5 meter).68 Voor het buitenge-
bied gebruikt men meestal een schaal van 1:10.000 (1 cm. = 100 meter), met een 
aparte regeling voor verspreide bebouwing.69 Daarmee dragen bestemmingsplan-
kaarten een grootschalig karakter. 
Een plankaart heeft betrekking op een plangebied dat altijd een grillige begren-
zing heeft, althans geen begrenzing die samenvalt met een rechthoek. Plannen 
voor stedelijk gebied hebben betrekking op een buurt of een wijk en worden be-
grensd door (het hart van) wegen, een grens in het achterterrein of de rand van 
de bebouwde kom. Plannen voor het buitengebied vinden hun begrenzing in de 
gemeentegrens en de grens van de bebouwde kommen of kernrandzones. Hier-
door krijgen bestemmingsplankaarten de vorm van eilandkaarten: de grens van 
het kaartbeeld wordt niet bepaald door het kader van het kaartblad, maar door 
de plangrens die het plangebied omgeeft. Alleen wanneer een plangebied zo 
groot is dat het niet op één kaartblad past en op aansluitende kaartbladen wordt 
weergegeven, loopt het kaartbeeld bij de coupure door tot aan het kader van de 
deelkaart. 
Samenvattend heb ik het karakter van de plankaart getypeerd als een thema-
tische kaart met een normatieve functie. Uit deze functie vloeit voort dat de 
plankaart geen zelfstandig communicatiemiddel is, maar alleen iets kan beteke-
nen in samenhang met de planvoorschriften. De plankaart vormt één van de twee 
- elkaar aanvullende - bestanddelen van het bestemmingsplan. Het thema van die 
kaart bestaat uit gebruiksdoeleinden die aan de in het plan begrepen grond zijn 
toegekend, met daaraan verbonden beperkingen voor het ruimtegebruik. Voor 
een duidelijke omschrijving van de genoemde gebruiksdoeleinden en gebruiks-
beperkingen, alsmede van de daaraan verbonden bindende werking, is de plan-
kaart afhankelijk van de planvoorschriften. Omdat de kaart kwalitatieve verschil-
len tussen vlakken - in de vorm van de daaraan toegekende ruimtelijke functies - 
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moet benadrukken, ligt een vormgeving als chorochromatische kaart in de rede. 
Ten slotte kwam naar voren dat de plankaart het karakter heeft van een groot-
schalige eilandkaart. 
 
6.3.3  De inrichting van de plankaart 
 
Vanwege het normatieve karakter van de plankaart, valt te verwachten dat de in-
richting van zo’n kaart zal moeten voldoen aan een aantal wettelijke, of uit de 
wet voortvloeiende eisen. Dat is ook het geval, maar de inhoud daarvan is zeer 
beperkt. Wanneer we de te regelen plankaartaspecten onderscheiden in (1) de ui-
terlijke verschijningsvorm70, (2) de kaartelementen met een verduidelijkende 
functie en (3) de kaartelementen met een normatieve functie, dan hebben de 
huidige eisen ingevolge de wet nagenoeg alleen betrekking op het tweede aspect. 
Onder het BRO’65 gaven het BRO zelf en een daarop gebaseerde ministeriële cir-
culaire71 nog wel voorschriften ten aanzien van alle drie de genoemde aspecten. 
Het BRO’65 stelde in art. 11 lid 1 eisen ten aanzien van de kaartelementen met 
een verduidelijkende functie en bevatte in de artt. 13 en 14 voorschriften die van 
belang waren voor de kaartelementen met een normatieve functie. Artikel 13 gaf 
een nader inzicht in de mogelijke bestemmingsdifferentiatie en artikel 14 regel-
de de zogeheten uitgewerkte aanwijzingen in verband met de gedetailleerde be-
stemming. Daarmee verduidelijkten deze artikelen ook het thema en de detaille-
ring van de plankaart. De ministeriële circulaire bevatte voorschriften met be-
trekking tot zowel de uiterlijke verschijningsvorm, de kaartelementen met een 
verduidelijkende functie, als de kaartelementen met een verbindende functie.72 
Wat betreft dit laatste onderwerp sloot de minister zich aan bij de door de vakwe-
reld geformuleerde voorstellen ter zake.73 Opvallend is dat deze voorstellen af-
zonderlijk werden ontwikkeld, los van de eveneens vanuit de vakwereld gedane 
voorstellen voor de vormgeving van de voorschriften van bestemmingsplannen74, 
zonder dat de opvattingen over thema en detaillering van de regeling - dus kaart 
én voorschriften - expliciet op elkaar werden afgestemd.75 Blijkens een vervolgcir-
culaire was het met de naleving van al deze voorschriften gebrekkig gesteld.76 
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Bij het streven naar vereenvoudiging dat het Bro’85 kenmerkte, is ervoor gekozen 
“de eisen met betrekking tot de inrichting van plankaarten te vereenvoudigen.”77 
Het bepaalde in de artt. 13 en 14 BRO’65 en de ministeriële bevoegdheid tot het 
geven van nadere voorschriften keerden niet in het Besluit terug. In de huidige 
regeling verlangt om te beginnen art. 12 lid 1 sub b Bro’85 dat de kaart er is, dat 
daarop de bestemmingen van de in het plan begrepen grond worden aangewezen 
en dat er een ‘bijbehorende’ verklaring is. Voorts bevat art. 16 lid 1 Bro’85 een 
aantal bepalingen die nagenoeg gelijkluidend zijn aan die van het oude art. 11 lid 
1 BRO’65. Deze hebben geen betrekking op de kaartelementen met een normatie-
ve functie, maar op die aspecten van de kaart die van belang zijn uit oogpunt van 
duidelijkheid.78 Op kaartelementen met een normatieve functie ziet alleen de rij-
kelijk vage bepaling in art. 16 lid 2, eerste volzin Bro’85, die verlangt dat de figu-
ratie en de aanduidingen op de plankaart duidelijk en overzichtelijk worden 
aangebracht.79 De tweede volzin van dit artikellid stelt ten aanzien van de uiter-
lijke verschijningsvorm van de plankaart de algemene eis dat de kaarten van 
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duurzaam materiaal worden vervaardigd en goed vermenigvuldigbaar zijn. Toe-
gespitst op bestemmingsplannen waarbij geluidhinderaspecten in het geding 
zijn, formuleert art. 15 Bro’85 nog een aantal bijzondere eisen aan het bestem-
mingsplan - en daarmee aan de plankaart - voor wat betreft de weergave van ge-
luidgevoelige objecten en de inrichting van wegen. Bij dit laatste onderwerp, dat 
ten onrechte in verband met wegen en niet ‘in verband met die bestemming’ is 
geredigeerd, is eveneens sprake van kaartelementen met een normatieve functie. 
Voor de inrichting van de plankaart zijn dus met name het Bro’85 en een zekere 
traditie op vakgebied bepalend. Daarnaast hoort de vormgeving van de plankaart 
te beantwoorden aan de toepasselijke cartografische eisen, zoals die in §6.3.1 naar 
voren zijn gekomen. De navolgende beschrijving van een goed ingerichte plan-
kaart houdt zoveel mogelijk rekening met alle drie de hierboven genoemde facto-
ren. Deze beschrijving splits ik uit in de onderdelen die samen de plankaart vor-
men, te weten: de externe randinformatie, de interne randinformatie en het 
plangebied (zie ook afbeelding 6.3). 
 
1. De externe randinformatie 
Aangezien bestemmingsplankaarten eilandkaarten zijn, valt het kaartbeeld op 
die kaarten samen met het door een plangrens omsloten plangebied. In de rest-
ruimte tussen het plangebied en het kader is dan plaats voor de zogeheten rand-
informatie. Deze bestaat in de eerste plaats uit de externe randinformatie die be-
schrijvende informatie geeft over de kaart, bestemd voor gebruikers die een kaart 
zoeken en voor beheerders die een kaart goed moeten kunnen opbergen en te-
rugvinden. Bij bestemmingsplankaarten staan deze gegevens doorgaans vermeld 
in een inzet met het formaat van (een gedeelte van) een A4-blad, die in de rechter 
benedenhoek van het kaartblad is geplaatst. Wanneer de kaart overeenkomstig 
het A4-formaat zigzagsgewijs in beide richtingen is opgevouwen, komt dit kaart-
gedeelte bovenop te liggen en vormt de inzet zo als het ware het titelblad van de 
kaart. Men duidt deze inzet met de daarin opgenomen gegevens ook wel aan als 
het planstempel. 
De beschrijvingselementen die in het planstempel zouden moeten voorkomen 
zijn: de naam van het plan (een bestemmingsplan voor een benoemd gebied) en 
de naam van de gemeente, de data waarop de relevante versies van de kaart 
(voorontwerp, ontwerp en vastgesteld plan) zijn voltooid80, de schaal en de rich-
ting (noordpijl of windroos) van de kaart, het aantal bladen waaruit de plankaart 
bestaat, het bladnummer en het formaat van de desbetreffende kaart, alsmede de 
naam van de maker van het plan (een gemeentelijke dienst of een adviesbureau). 
Mijns inziens is het niet nodig om de diverse tijdstippen welke voor de procedure 
van belang zijn, in het planstempel op te nemen.81 Aanvullend op de weergave 
van deze gegevens kan de rest van de inzet worden benut voor een overzichts-
kaartje dat de ligging van het plangebied in het grotere geheel weergeeft. 
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2. De interne randinformatie 
De interne randinformatie geeft voor degene die de kaart wil gaan lezen een ver-
klaring van de in het plangebied toegedeelde grafische elementen. Eerst zien we 
links een representatieve weergave van het desbetreffende symbool; rechts daar-
van staat dan een benaming of een korte typering. Deze verklaring kent bij be-
stemmingsplannen een principiële tweedeling in symbolen voor de aanwijzing 
van bestemmingen en overige symbolen. De bestemmingsaanwijzingen worden 
verklaard in een lijst met het kopje ‘bestemmingen’. De overige symbolen worden 
verklaard in een lijst die doorgaans met de titel ‘aanduidingen’ is getooid. Deze 
laatstgenoemde zijn weer onder te verdelen in aanduidingen met een verduide-
lijkende functie en aanduidingen met een normatieve functie. Daarnaast kent de 
plankaart nog de bijzonderheid van dwarsprofielen, die nadere informatie geven 
over de indeling van verkeersbestemmingen. Deze dwarsprofielen behoren ook 
tot de interne randinformatie. Omdat hun betekenis alleen goed is te begrijpen in 
verband met de regeling van verkeersbestemmingen, stel ik ze pas in §7.5.3 aan 
de orde. Hieronder beperk ik mij tot de inhoud van de verklaring. Deze bestaat 
uit achtereenvolgens: bestemmingen, aanduidingen met een verduidelijkende 
functie en aanduidingen met een normatieve functie. 
Bij bestemmingen gaat het altijd om symbolen met een strikt bindende werking 
op grond van de wet. We zagen al in §6.2.3 dat van de begrenzing van een derge-
lijke aanwijzing niet mag worden afgeweken: ingevolge art. 12 lid 1 Bro’85 juncto 
art. 10 lid 1 WRO moet in de planvoorschriften worden bepaald dat er een apart 
juridisch regiem geldt ter plaatse van de aanwijzing. En in §6.2.4 zagen we dat de 
manier waarop de koppeling tussen kaart en voorschriften plaatsvindt enigszins 
impliciet kan zijn, in de vorm van een verwijzing naar de ‘als zodanig’ bestemde 
grond. Daarbij belichamen de bestemmingen het thema van de kaart en kan de 
aanwijzing daarvan niet achterwege blijven. Wellicht dat ze vanwege dit binden-
de, thematische en verplichte karakter altijd - in de vorm van ‘aanwijzingen’ - 
apart van de overige symbolen worden verklaard. Omdat het hier de aanwijzing 
van gebieden of gebiedjes betreft, hebben we uitsluitend met vlaksymbolen te 
doen.82 Deze worden verklaard met behulp van een standaardvlak of een stan-
daardvenster, dat een representatieve blik op de vlakvulling gunt. 
De andere symbolen hebben deels alleen een verduidelijkende functie, deels een 
normatieve. In beide gevallen kan het gaan om zowel vlak-, lijn- als puntsymbo-
len. Een verduidelijkende functie hebben de aanduidingen met betrekking tot de 
bestaande situatie. Ook deze zijn verplicht, opdat rechthebbenden kunnen weten 
hoe de regeling van de gebruiksmogelijkheden is gesitueerd ten opzichte van hun 
feitelijke percelen en (hoofd)bebouwing, alsook hun eigendommen, erfdienst-
baarheden, huurrechten, etcetera. Zo verlangt art. 16 lid 1 Bro’85: een duidelijke 
ondergrond (sub a), inzicht in de aansluiting van het plangebied op de omgeving 
(sub d), in bepaalde gevallen een schaal van ten minste 1:2500 en een kadastrale 
ondergrond (sub e)83, alsmede een weergave van topografische gegevens: de be-
staande gebouwen en de namen van de belangrijkste wegen, straten en waterwe-
gen (sub h). Ook de in dit artikellid vervatte eis van een duidelijke begrenzing van 
het plangebied (sub b) moet gezien worden als een aanduiding met een verduide-
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lijkende functie, waar deze grenslijn uit normatief oogpunt niets nieuws toevoegt 
ten opzichte van de begrenzing van de aangewezen bestemmingsvlakken. 
Alle overige aanduidingen hebben een normatieve functie. Het aantal en de aard 
van deze aanduidingen is afhankelijk van de inhoud van de planvoorschriften. 
Hun aanwezigheid is niet verplicht en hun normatieve werking vloeit niet voort 
uit de wet. Afhankelijk van het feit of en de manier waarop een bestemmingsrege-
ling gebruik maakt van een plankaartsymbool, komen deze aanduidingen voor 
en hebben ze een zekere inhoudelijke betekenis en bindende werking. Hiermee 
hangt samen dat - zoals we in §6.2.4 zagen - de koppeling tussen kaart en voor-
schriften in deze gevallen op een expliciete manier moet plaatsvinden. Deze rela-
tie kan alleen tot stand komen doordat de tekstuele regeling de roepnaam van de 
desbetreffende aanduiding daadwerkelijk noemt. Aanduidingen waarvan bijna 
alle bestemmingsplannen gebruik maken, zijn symbolen voor bebouwingsgrens 
en bebouwingsvlak. Daarnaast kunnen de planvoorschriften gebruik maken van 
symbolen voor deel- of differentiatievlakken, bijzondere bebouwingshoogten of 
-percentages, situeringsgebieden of -zones, meetpunten voor de situering van 
deelfuncties, etcetera. Steeds als de voorschriften zo’n symbool aanroepen wordt 
daarmee een norm met een bijzondere ruimtelijke werking in de tekstuele rege-
ling getrokken. 
 
3. Het plangebied 
Het planstempel met de externe randinformatie en de verklaring met de interne 
randinformatie bieden nog geen ruimtelijke informatie. Dat gebeurt pas door de 
toedeling van de verklaarde kaartelementen binnen het plangebied. Daardoor 
kan inzicht ontstaan in de ruimtelijke betrekkingen tussen de toegedeelde sym-
bolen. Een ruimtelijk plan krijgt zeggingskracht en wordt uniek door de toepas-
sing van de interne randinformatie in het door de plangrens omsloten gebied. 
Eerst wanneer duidelijk wordt hoe de verschillende bestemmingsvlakken en aan-
duidingen in de ruimte ten opzichte van elkaar zijn gesitueerd, krijgen we een 
beeld van het geheel van gebruiksdoeleinden van de grond - met de bijbehorende 
gebruiksbeperkingen - dat het bestemmingsplan in goede banen beoogt te leiden. 
Ten aanzien van het kaartbeeld kunnen de volgende opmerkingen worden ge-
maakt. Er moet sprake zijn van een door een plangrens omsloten plangebied. Dit 
gehele gebied moet bedekt zijn met bestemmingen, anders zou er op een bepaal-
de plaats - in strijd met het bepaalde in art. 10 lid 1 WRO - geen bestemmingsre-
geling van toepassing zijn. Om de ligging van de bestemmingsvlakken goed te 
kunnen plaatsen, heeft de kaart als basis een hoeveelheid topografische en kadas-
trale informatie nodig, bestaande uit de hierboven genoemde gegevens. De topo-
grafische gegevens kunnen hier en daar ook buiten de plangrens worden doorge-
zet, wanneer dat nodig is om de aansluiting op de omgeving te verduidelijken. 
Gangbaar is dat het noorden samenvalt met de bovenkant van de kaart. 
De grafische vormgeving zal het chorochromatische karakter van de plankaart 
moeten benadrukken. Centraal staan immers de bestemmingsvlakken, die de 
kwalitatieve eigenschappen van de toegedeelde gebruiksdoeleinden tot uiting 
moeten brengen. De beeldvorming door de kaart zal er in de eerste plaats op ge-
richt moeten zijn om de spreiding van de bestemmingsvlakken goed tot uiting te 
laten komen. Daarbij zal de vulling van deze vlakken goed moeten aansluiten op 
het karakter van deze ruimtelijke functies: gebruiksdoeleinden met een specifie-
ke relatie tot de omgeving, welke relatie de situeringsmogelijkheden van zo’n 
functie bepaalt. Een dergelijk kwalitatief verschil kan op drie manieren tot uiting 
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worden gebracht, namelijk door verschillen aan te brengen in kleur, textuur 
en/of richting, en codering. 
Bij het kleurgebruik zoekt men graag aansluiting bij de uitstraling die de desbe-
treffende bestemming in de werkelijkheid heeft. Zo kiest men vaak roodviolet of 
paars voor stedelijke bedrijfsdoeleinden en groen voor agrarische bedrijfsdoel-
einden.84 Over het algemeen maakt men omwille van de leesbaarheid en de 
beeldvorming slechts beperkt gebruik van grijswaarden binnen één kleur.85 Ter 
ondersteuning van en aanvullend op de kleur vervullen verschillen naar textuur 
en/of richting een rol. Hierbij valt met name te denken aan figuraties van punt-
symbolen en aan arceringen. Het nadeel is dat deze een onrustig kaartbeeld kun-
nen doen ontstaan en dat ze minder geschikt zijn voor kleinere vlakken. Deze 
grafische variabelen vinden nogal eens toepassing om een verschil in zwaarte of 
intensiteit tot uiting te brengen tussen twee bestemmingen binnen eenzelfde be-
stemmingscategorie. In dat geval hebben de bestemmingsvlakken dus tevens een 
choropleetkarakter. Te denken valt bijvoorbeeld aan een verschil in bebouwings-
hoogte of naar aantal aaneen te bouwen woningen. Ten slotte geeft men door-
gaans een codering aan de bestemmingsvlakken die samenvalt met de volledige 
differentiatie van toegedeelde bestemmingen. De beeldvorming is in dit geval 
minder sterk, maar er is een sluitende identificatie mogelijk. Dit is van belang 
aangezien de plankaart - zoals ook art. 16 lid 2 tweede volzin Bro’85 verlangt - 
goed vermenigvuldigbaar moet zijn. Omdat men snel en veelvuldig moet com-
municeren over de verschillende plankaart-varianten, betekent dit dat de plan-
kaart ook in een zwart-witversie sluitend te lezen moet zijn. Dit pleit derhalve 
voor het gebruik van coderingen. 
Over de grafische vormgeving van de aanduidingen wil ik hier niet meer zeggen 
dan dat deze het dominante karakter van de bestemmingsvlakken niet in gevaar 
mag brengen. In de praktijk bereikt iedere plankaartenmaker voor wat betreft de 
vormgeving van de bestemmingsvlakken een eigen evenwicht tussen de drie 
hierboven genoemde variabelen. De gekozen oplossingen voor het gebruik van 
kleur en coderingen ontlopen elkaar niet zoveel. Dit is wel het geval voor wat be-
treft de grafische variabelen textuur en/of richting. En evenmin vertonen plan-
kaarten grote overeenkomst naar de vormgeving van de toegepaste aanduidin-
gen.86 Mijns inziens is dit ook niet zo erg, zolang een plankaart maar probeert het 
chorochromatische karakter van de kaart niet te laten verdrinken tussen de codes 
en de aanduidingen met een normatieve werking die de voorschriften daarnaast 
nog introduceren. 
 
6.3.4  Kroon en rechter over de plankaart 
 
Hiervoor is in §6.2 reeds verwezen naar enkele uitspraken van de Kroon en rech-
terlijke instanties die van belang waren voor de vorm van het bestemmingsplan. 
In deze paragraaf ga ik nader in op de verschillende overwegingen die door Kroon 
en rechter met betrekking tot de plankaart te berde zijn gebracht. Ik doe dit aan 
de hand van een aantal hoofdpunten die ik binnen deze ‘plankaartjurispruden-
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tie’ heb onderscheiden. Daarbij merk ik op dat de problematiek van de dwarspro-
fielen buiten dit overzicht is gehouden; deze komt eerst in §7.5.3 aan de orde, in 
verband met de regeling van een gedetailleerde bestemming verkeersdoeleinden. 
 
1.  Naast de plankaart in de zin van de verplichte bestemmingenkaart kan de re-
geling ook gebruik maken van andere kaarten met normatieve werking; der-
gelijke kaarten verdienen bij voorkeur ook een kwalificatie als plankaart en 
moeten de totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan hebben door-
lopen. 
Gemakshalve is in het voorgaande steeds gesproken van de plankaart als de kaart 
die de bestemmingstoedelingen bevat. Daarbij hebben we gezien dat deze kaart 
zo nodig op meerdere kaartbladen kan zijn weergegeven. Het is echter niet onge-
woon dat de regeling van een bestemmingsplan nog wat ingewikkelder in elkaar 
zit. 
In de eerste plaats komt het met name bij plannen voor het buitengebied veel 
voor dat de bestemmingstoedeling voor eenzelfde gebied over twee kaarten is 
uitgesplitst. Dit gebeurt in die situaties dat het niet mogelijk blijkt te zijn om alle 
bestemmingen goed leesbaar op één kaart weer te geven. Daarbij moeten we be-
denken dat deze kaarten  - vanwege de omvang van het plangebied - veelal op een 
schaal van 1:10.000 (1 cm. = 100 meter) worden vervaardigd.87 Men kiest er dan 
voor om de bestemmingen voor de grotere eenheden en de bestemmingen voor 
de kleinere terreinen op twee verschillende kaarten weer te geven. Bij deze laatste 
groep valt te denken aan bestemmingsvlakken voor verspreid voorkomende agra-
rische thuispercelen en (burger)woningen. En ook aan (deel)functievlakken voor 
kleine ontsluitingswegen, landschapselementen, leidingen, archeologische vind-
plaatsen en openbare nutsvoorzieningen. Beide kaarten zullen als plankaart ge-
kwalificeerd moeten zijn. 
In de tweede plaats is het mogelijk dat de voorschriften niet alleen een relatie 
leggen met de bestemmingenkaart(en) maar ook met andere kaarten waarop de 
locatiegebonden informatie van een bijzonder aspect is vastgelegd. Deze kaarten 
kunnen - zoals we in §6.2.2 zagen - worden gepresenteerd als een kaart die deel 
uitmaakt van de toelichting of als één van de plankaarten. Zo is op de kaarten van 
buitengebiedplannen met de genoemde schaal van 1:10.000, geen duidelijke re-
geling mogelijk van de bebouwingsmogelijkheden door middel van een bebou-
wingsvlak. Daarom bevat de plankaart in plaats daarvan codes waarvan de rege-
ling van de bebouwingsmogelijkheden gebruik maakt. Deze regeling op haar 
beurt kan ofwel alleen met tekst werken, ofwel gebruik maken van detailkaartjes 
met een schaal waarop de bebouwingsvlakken wel duidelijk zijn te lezen. Voorts 
kennen veel buitengebiedplannen vandaag de dag een aparte plankaart met ge-
biedsbegrenzingen die van belang zijn voor de regeling van de flexibiliteitsbe-
voegdheden, met name de wijzigingsbevoegdheid. Omdat het hier om mogelijke 
veranderingen van de primaire normstelling gaat, duidt men deze laatstbedoelde 
kaart wel aan als de ontwikkelingenkaart of de ‘tweede laag’ van het bestem-
mingsplan. Ook komt het voor dat er naast de bestemmingenkaart(en) een aparte 
landschapskaart bestaat - in de vorm van een plankaart of een onderdeel van de 
toelichting - waarmee de regeling van het aanlegvergunningvereiste een relatie 
legt.88 Op een vergelijkbare manier kunnen bestemmingsplannen voor de bestaan-
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de bebouwde kom - met name voor centrumgebieden - behalve van de bestem-
mingenkaart ook gebruik maken van een inventarisatiekaart waarop de bestaan-
de functionele eenheden zijn weergegeven. De bestemmingsregeling zal naar de-
ze kaart verwijzen bij de regeling van de verhouding tussen de verschillende deel-
functies die binnen een gemengde bestemming centrumdoeleinden zijn toege-
staan. 
Het ligt voor de hand dat ook plankaarten die geen bestemmingenkaarten zijn, 
de gehele totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan moeten hebben 
doorlopen, willen ze rechtskracht kunnen verkrijgen. Dit blijkt ook uit de over-
weging van de Kroon dat een college van GS terecht goedkeuring had onthouden 
aan een voorschrift dat bepaalde bebouwingsmogelijkheden toestond, “omdat de 
inventarisatiekaart, waarnaar in deze zinsneden wordt verwezen, niet door de 
raad bij de vaststelling van het voorliggende plan is vastgesteld, zodat aan deze 
kaart niet de in meergenoemde zinsneden bedoelde rechtsgevolgen kunnen wor-
den verbonden.”89 
Aan de hierboven geciteerde overweging zou nog een verder gaande betekenis 
kunnen worden toegekend, in die zin dat een kaart alleen normatieve werking90 
kan hebben als deze de vorm heeft van een plankaart (die bovendien de toepasse-
lijke procedure heeft doorlopen). In §6.2.2 heb ik gesteld dat het mijns inziens in 
beginsel geen verschil maakt of een kaart die geen bestemmingstoedeling bevat 
maar die wel een normatieve functie vervult, wordt gepresenteerd als een plan-
kaart of als een kaart die deel uitmaakt van de toelichting. Dit laat onverlet dat 
van een regeling die bedoeld is om ‘eenieder’ inzicht te geven in de mogelijkhe-
den tot ruimtegebruik op een bepaald stuk grond en die zowel cartografisch als 
tekstueel niet eenvoudig is te lezen, mag worden verlangd dat deze een zo duide-
lijke mogelijke structuur heeft en een zo compleet mogelijk beeld geeft van de 
daaruit voortvloeiende gebruiksbeperkingen. Dit pleit ervoor om alleen bij wijze 
van uitzondering - voor onderwerpen die niet of moeilijk in de opzet van de toe-
lichting kunnen worden gemist - normatieve werking toe te kennen aan kaarten 
die deel uitmaken van de plantoelichting. De hoofdregel hoort te zijn dat deze 
werking aan een plankaart is verbonden. In beide gevallen moet een dergelijke 
kaart de gehele totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan hebben 
doorlopen. En in beide gevallen moet de verwijzing in de planvoorschriften op 
een duidelijke manier geschieden, waarbij ik vooral het oog heb op een conse-
quente benaming van de kaart. In het geval van de plankaart wordt de duidelijk-
heid nog versterkt door het beschrijvingselement in de externe randinformatie, 
dat aangeeft dat de desbetreffende kaart blad x van n bladen is. 
 
2. De plankaart is een onmisbaar én onzelfstandig bestanddeel van het bestem-
mingsplan. 
Zoals in §6.2.3 reeds is vermeld, verlangt art. 12 lid 1 Bro’85 dat een bestem-
mingsplan niet alleen wordt vastgelegd in voorschriften, maar ook op een plan-
kaart. Voor wat betreft de weergave van de locatiegebonden aspecten van de 
normstelling, met name de situering van bestemmingsvlakken en aanduidingen, 
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is de plankaart een onmisbaar middel. Dit betekent dat er geen goed zicht op de 
inhoud van een bestemmingsregeling ontstaat wanneer men alleen kennisneemt 
van de voorschriften. In overeenstemming hiermee placht de ARRS te overwegen 
dat een geldende bestemming “wordt bepaald door de plankaart, het renvooi en 
de bijbehorende planvoorschriften.”91 
Anderzijds betekent dit ook dat de plankaart geen zelfstandige betekenis heeft, 
maar in samenhang met de voorschriften gelezen moet worden. Dit komt naar 
voren uit de overweging van de ARRS “dat de bij het bestemmingsplan behorende 
kaarten en voorschriften de in onderlinge samenhang te beschouwen samenstel-
lende delen van het plan vormen.”92 Voor wat betreft de omschrijving van de in-
houdelijke betekenis van bestemmingen en aanduidingen en van de bindende 
werking die er is verbonden aan aanduidingen met een normatieve functie, zijn 
de voorschriften een onmisbaar middel. Hieraan verbindt de ARRS terecht de 
consequentie dat men uitsluitend en alleen aan de plankaart geen rechtsgevolg 
kan verbinden: “Wat er overigens zij van de zogenoemde bindende kracht van de 
plankaart, waarop verweerders zich in dit verband ter zitting hebben beroepen, 
deze strekt zich niet zover uit dat het bestaan van een algemeen verbindende 
verbodsregeling ter zake van het gebruik van in een bestemmingsplan begrepen 
gronden en daarop aanwezige opstallen uitsluitend op de plankaart of een daar-
mede gelijk te stellen stuk kan worden gebaseerd.”93 
Ook in de uitspraken van de Kroon wordt het onzelfstandige karakter van de 
plankaart benadrukt. Een mooi voorbeeld biedt het geval waarin een college van 
GS goedkeuring had onthouden aan de aanduiding ‘bestaand bedrijf’ en een 
voorschrift dat daarnaar verwees. Deze aanduiding was geplaatst in een vlak met 
de bestemming woondoeleinden en het desbetreffende voorschrift bepaalde on-
der andere dat het bedrijf, na opheffing gevolgd door gebruiksverandering in een 
woonhuis of woonhuizen, niet meer mocht terugkeren. GS zagen een praktisch 
bezwaar in deze regeling, omdat in de feitelijke situatie dan sprake zou kunnen 
zijn van een woonfunctie, terwijl op de plankaart nog steeds de aanduiding ‘be-
staand bedrijf’ zou zijn aangegeven. De Kroon merkt terecht op: “GS hebben er 
hierbij echter aan voorbijgezien dat de plankaart nimmer zelfstandige betekenis 
toekomt. De betekenis van op de plankaart aangegeven bestemmingen en aan-
duidingen dient te worden afgeleid uit hetgeen hieromtrent in de planvoor-
schriften is bepaald.”94 En in een ander geval overwoog de Kroon dat “uit de plan-
kaart niet kan worden afgeleid of het plan bepaalde bebouwing wel of niet toe-
staat. Daarvoor zijn de bij het plan behorende voorschriften doorslaggevend.”95 
 
De door de ARRS en de Kroon aangehangen opvatting over de onzelfstandige be-
tekenis van de plankaart, vinden we ook terug in de jurisprudentie van de ABRS. 
Zelfs als de plankaart is voorzien van ouderwetse renvooivoorschriften, kan deze 
de planvoorschriften niet vervangen. Dit komt naar voren uit het geval dat een 
bestemmingsplan voorzag in de projectie van een kampeerterrein, waarbij de 
plankaart wel een tekstuele regeling bevatte, maar de planvoorschriften niet. De 
ABRS overwoog ter zake: “In de voorschriften is geen regeling voor de bestem-
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ming ‘Recreatievoorzieningen’ opgenomen. Evenmin bevat dit plan voorschriften 
omtrent het gebruik van deze bestemming.96 Een doeleindenomschrijving van 
deze bestemming en regels voor de bebouwing zijn wel in het renvooi van de 
plankaart opgenomen. Nu dit echter niet in de planvoorschriften is bepaald, 
biedt het plan naar het oordeel van de Afdeling onvoldoende rechtszekerheid.”97 
Een nog duidelijker voorbeeld biedt de uitspraak van de ABRS over een op de 
plankaart aangewezen bestemming ‘voor- of zijtuin, open erf’ waaraan wel goed-
keuring was verleend, terwijl er goedkeuring was onthouden aan artikel 26 van 
de planvoorschriften waarin die bestemming werd omschreven. Toch meenden 
B&W dat er sprake kon zijn van strijd met het algemeen gebruiksverbod, omdat 
de bestemming niet uit het planvoorschrift volgt maar uit de aanduiding op de 
plankaart. Naar het oordeel van de Afdeling bood de op de plankaart aangegeven 
bestemming samen met het algemeen gebruiksverbod onvoldoende grondslag 
voor de in het geding zijnde aanschrijving: “Anders dan burgemeester en wet-
houders kennelijk menen, kan de bestemming op de plankaart niet zodanig wor-
den ingelezen (namelijk in het algemeen gebruiksverbod, PvdR) dat de met arti-
kel 26 van de planvoorschriften (...) beoogde aanduiding van de bestemming toch 
blijft gelden.”98 
 
3. Plangrens en bestemmingsvlakken mogen niet ontbreken en moeten een 
strikt bindende werking hebben. 
In §6.2.3 kwam eveneens reeds ter sprake dat het - ingevolge het bepaalde in art. 
12 lid 1 sub b Bro’85 juncto art. 10 lid 1 WRO - een eerste taak van de plankaart is 
om bestemmingen aan te wijzen. Dit stemt ook overeen met het thematische ka-
rakter van de plankaart: het plangebied zal in elk geval geheel gevuld moeten 
zijn met bestemmingsvlakken. Er zal dus duidelijkheid moeten bestaan over de 
aanwezigheid en de begrenzing van bestemmingsaanwijzingen. Voor de Kroon 
waren de meerduidigheid van bestemmingsaanwijzingen, de onduidelijke situe-
ring van de plangrens en het ontbreken van een bestemmingsaanwijzing, tekort-
komingen die een reden vormden voor onthouding van goedkeuring.99 In dit op-
zicht was de president van de rechtbank Zutphen wellicht iets al te voorzichtig, 
toen hij met het oog op de verbindendheid van een wijzigingsplan ex art. 11 
WRO100 overwoog: “De president betwijfelt of de kaart, behorende bij het besluit 
tot wijziging, kan worden beschouwd als een bestemmingsplankaart, nu op die 
kaart de aanduiding van bestemmingsplangrenzen en van bestemmingen ont-
                                                           
2QGXLGHOLMNLVZDWGH]H]LQWRHYRHJWWHQRS]LFKWHYDQGHYRRUJDDQGH9RRUWVLVGHUHGDFWLHPLQGHU]RUJYXOGLJ
EHGRHOG]DO]LMQ‡KHWJHEUXLNYDQGLWEHVWHPPLQJVYODN·
$OGXV$%56µ%XLWHQJHELHG¶JHPHHQWH/LFKWHQYRRUGH%5EO]PQW+-GH
9ULHV
$OGXV$%569RRUWXLQ1RRUGZLMN*VWQUPQW-0+)7HXQLVVHQ’HJHFLWHHUGH
RYHUZHJLQJVSUHHNWPLQGHU]RUJYXOGLJYDQGHPHWGHYRRUVFKULIWHQEHRRJGHµDDQGXLGLQJ¶LQSODDWVYDQµDDQZLM
]LQJ¶YDQGHEHVWHPPLQJHQJDDWQLHWH[SOLFLHWLQRSGHUHODWLHWXVVHQSODQNDDUWHQSODQYRRUVFKULIWHQ,QGLWOLFKWLV
KHWEHJULMSHOLMNGDWDQQRWDWRU7HXQLVVHQYLQGWGDWGHPRWLYHULQJYDQGHXLWVSUDDNWHNRUWVFKLHW’HGRRUKHPJH
WURNNHQSDUDOOHOPHWGHRQGHUQURSJHQRPHQXLWVSUDDNJDDWPLMQVLQ]LHQVHFKWHUQLHWRSRPGDWLQGDWJH
YDOVOHFKWVJRHGNHXULQJZDVRQWKRXGHQDDQppQYRRUGDWJHGLQJQLHWUHOHYDQWHGHHOIXQFWLHYDQYHUVFKLOOHQGH
GHHOIXQFWLHVGLHLQGHGRHOHLQGHQRPVFKULMYLQJZDUHQRSJHQRPHQ5HVWHHUWGHJHYROJWUHNNLQJGDWLQHHQVLWXDWLH
]RDOVLQFDVXDDQGHRUGHEHWHUWHYHQVJRHGNHXULQJNDQZRUGHQRQWKRXGHQDDQGHDDQZLM]LQJRSGHSODQNDDUW
=RQGHUHHQGRHOHLQGHQRPVFKULMYLQJKHHIWHHQGHUJHOLMNHDDQZLM]LQJLPPHUVWRFKJHHQEHWHNHQLV
=LH.%µ*URRW1LHQRRUG¶JHPHHQWH/HHN$%EO]+LHULQVLJQDOHHUGHGH.URRQGH
YROJHQGHIDWDOHWHNRUWNRPLQJHQ’DW‡YRRUGHEHVWHPPLQJWRWRSHQEDDURIELM]RQGHUJHERXZGH]HOIGHNOHXUJHEH
]LJGLVDOVYRRUGHUHJLRQDOHZHJHQGDWGRRUGHZLM]HZDDURSGHSODQJUHQVDDQJHYHQLVRQGXLGHOLMNLVRIHQ
]RMDLQKRHYHUUHGH]HZHJHQRIJHGHHOWHQGDDUYDQEHVFKRXZGPRHWHQZRUGHQDOVRQGHUGHOHQYDQKHWSODQJH
ELHGGDWYHUGHUHHQGHHOYDQGH0XQQLNHVORRWLQKHWPHHVWQRRUGRRVWHOLMNHGHHOYDQKHWSODQJHELHGRS
GHNDDUWQLHWLQJHNOHXUGLV]RGDWKLHUHQLJHEHVWHPPLQJRQWEUHHNW·(YHQ]RYRUPGHGHRQGXLGHOLMNHZLM]HZDDURS
GHLQKHWSODQEHWURNNHQJURQGHQZDUHQDDQJHJHYHQHQEHJUHQVGUHGHQYRRURQWKRXGLQJYDQJRHGNHXULQJLQ.%
µ3DUWLsOHKHU]LHQLQJEHVWHPPLQJVSODQ%XLWHQJHELHG¶JHPHHQWH2RVWVWHOOLQJZHUI-%3UXEULHN
,QJHYROJHDUWOLG%UR¶]LMQGHLQULFKWLQJVHLVHQRSJURQGYDQDUW%UR¶YDQRYHUHHQNRPVWLJHWRH
SDVVLQJRSXLWZHUNLQJVHQZLM]LJLQJVSODQQHQDOVEHGRHOGLQDUW:52
 
 
breekt en slechts het bestaand en nieuw agrarisch bouwperceel zijn begrensd.”101 
Een krachtiger stellingname spreekt uit de volgende overweging van de ABRS: 
“De Afdeling stelt vast dat ter plaatse van de voor de nieuwbouw bedoelde en de 
omliggende gronden de overzichtsplankaart (nr. 113) en de voor dat gebied opge-
nomen deelplankaart (nr. 87) niet precies op elkaar aansluiten, ten gevolge waar-
van onduidelijkheid bestaat over de aan die gronden toegekende bestemming. 
Deze situatie leidt tot rechtsonzekerheid.” Onder verwijzing naar art. 12 lid 1 sub 
b Bro’85 juncto art. 16 lid 1 sub f Bro’85, wordt het goedkeuringsbesluit van GS 
op dit onderdeel vernietigd en onthoudt de ABRS goedkeuring aan het desbetref-
fende plandeel.102 
Een rechtsonzekere situatie ontstond naar het oordeel van de ABRS eveneens door 
een onduidelijke toepassing van het standaardvenster in de verklaring, waardoor 
in het midden bleef of er sprake was van een deelfunctie ‘magazijnruimten’ bin-
nen of naast de hoofdfunctie voor ‘winkels en bovenwoningen’. De Afdeling stel-
de vast - mede gelet op de toedeling van de grafische elementen binnen het plan-
gebied - dat het laatste het geval was. Omdat bij een dergelijke uitleg een duide-
lijke regeling van de nok- en goothoogte en de dakvorm ontbrak, overwoog de 
ABRS: “Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat het plan op dit punt in strijd is 
met het beginsel van de rechtszekerheid.”103 
Omdat de bestemmingsaanwijzing al meteen een rol speelt in de primaire norm-
stelling in de doeleindenomschrijving en de gebruiksvoorschriften, zal er niet al-
leen geen twijfel mogen bestaan over de aanwezigheid en de begrenzing van een 
bestemmingsvlak, maar evenmin over de toepasselijkheid van een bestemming. 
Dit komt fraai naar voren uit de volgende overweging van de Kroon: “Aldus is in 
de planvoorschriften bepaald dat de plankaart slechts indicatieve betekenis heeft. 
Een niet bindende betekenis van de plankaart heeft echter onduidelijkheden om-
trent de planbegrenzing en de bestemmingen van gronden tot gevolg. Dit achten 
Wij eveneens in strijd met het beginsel van de rechtszekerheid.”104 
 
4. Tussen enerzijds aanwijzingen en aanduidingen met een normatieve functie 
en anderzijds de voorschriften moet een daadwerkelijke koppeling zijn aan-
gebracht. 
Als kaartelementen een normatieve functie willen vervullen, dan moeten de voor-
schriften daarmee een relatie leggen opdat deze kunnen aangeven welke inhou-
delijke betekenis en welke bindende werking aan de verschillende grafische ele-
menten is verbonden. We zagen in §6.2.4 dat deze koppeling bij bestemmings-
vlakken meestal enigszins impliciet geschiedt, doordat de doeleindenomschrij-
ving gebruik maakt van de woorden ‘de als zodanig aangewezen grond’. De kop-
peling kan echter ook expliciet vorm krijgen, wanneer de doeleindenomschrij-
ving de bestemmingsbenaming herhaalt. In beide gevallen moet de desbetreffen-
de bestemmingsbenaming dan wel overeenstemmen met die in de verklaring op 
de plankaart. Zo veranderde een gemeenteraad bij de vaststelling een bestem-
mingsbenaming ‘tuin of erf’ alleen op de plankaart in ‘tuin’. De Kroon signaleer-
de “dat art. 7 van de toen vastgestelde gebruiksvoorschriften getiteld is ‘Gronden 
bestemd voor tuin of erf’” en zag hierin mede een reden tot onthouding van 
goedkeuring.105 Ernstiger is het verzuim wanneer een bestemmingsregeling ge-
heel ontbreekt. Op een partiële herziening waren de voorschriften van het vige-
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rende bestemmingsplan Buitengebied van toepassing verklaard. In dat plan 
kwamen de bij de herziening toegedeelde bestemmingen ‘manege’ en ‘groen-
singel’ niet voor. Wel zijn in de verklaring een doeleindenomschrijving van deze 
bestemmingen en een bebouwingsregeling opgenomen. Nu dit echter niet in de 
planvoorschriften is bepaald, biedt het plan naar het oordeel van de ABRS onvol-
doende rechtszekerheid en volgt vernietiging van het bestreden besluit, alsmede 
onthouding van goedkeuring aan het plan.106 
Bij aanduidingen waarvan het bedoeling is dat ze een normatieve werking heb-
ben, moeten de voorschriften het desbetreffende cartografische symbool altijd 
expliciet aanroepen bij de naam die het in de verklaring heeft gekregen. Gebeurt 
dit niet, dan vervult de desbetreffende aanduiding geen rol in de voorschriften en 
mist deze daarom betekenis. Dit vormde voor de Kroon dan ook een reden om aan 
een dergelijke aanduiding goedkeuring te onthouden. Zo was op een plankaart 
een aanduiding toegedeeld, ter plaatse waarvan volgens de toelichting bij voor-
keur representatieve gebouwen moesten worden opgericht. De verkoop van de 
aldaar gelegen gronden zou daarom worden gekoppeld aan de instemming met 
een bouwplan. In de planvoorschriften is omtrent de aanduiding ‘zone bouwwer-
ken met architectonische/stedebouwkundige meerwaarde’ evenwel niets bepaald. 
Deze aanduiding mist daarom betekenis. Reeds in verband hiermee hebben Ge-
deputeerde Staten terecht goedkeuring aan deze aanduiding onthouden.107 
Mijns inziens staat echter niet vast dat het ontbreken van een koppeling met een 
normatieve aanduiding, zonder meer leidt tot onthouding van goedkeuring of 
onverbindendverklaring. Zo overwoog de ABRS: “Op de plankaart is door middel 
van de aanduiding ‘as IJ-boulevard’ aangegeven waar de IJ-boulevard kan worden 
aangelegd. In de planvoorschriften ontbreekt een bepaling omtrent deze aandui-
ding, waardoor aan deze aanduiding geen betekenis toekomt.” En evenzo kan aan 
de aanduidingen ‘maximale bebouwingsgrens’ en ‘opstap-/ligplaats witte en 
bruine vloot en partyschepen’ geen betekenis worden toegekend, aangezien deze 
aanduidingen niet zijn opgenomen in de voorschriften van het bestemmings-
plan. Vervolgens worden deze aanduidingen echter niet als zodanig onaanvaard-
baar genoemd. Eerst na een nadere beschouwing van de toepasselijke bestem-
mingsregelingen, komt de ABRS tot het oordeel dat het plan niet had mogen 
worden goedgekeurd en volgt alsnog onthouding van goedkeuring aan het gehele 
plan.108 Naar mijn mening verdient het uit oogpunt van rechtszekerheid de voor-
keur om aan een normatief bedoelde aanduiding waarmee de voorschriften geen 
koppeling leggen, zonder meer goedkeuring te onthouden.109 
 
5. Het gebruik van informatieve aanduidingen - anders dan die vereist ex art. 16 
lid 1 Bro’85 - zou achterwege moeten worden gelaten. 
Nauw verwant met de onduidelijke invloed die er uitgaat van de hierboven ge-
noemde ‘zelfstandige’ normatieve aanduidingen - die juist vanwege die zelfstan-
digheid geen betekenis kunnen hebben - is de onduidelijkheid verbonden aan zo-
geheten informatieve aanduidingen. Hierbij heb ik niet het oog op de aanduidin-
gen ten behoeve van de duidelijkheid die ingevolge art. 16 lid 1 Bro’85 op de 
plankaart moeten zijn opgenomen. Het gaat dan om een duidelijke ondergrond 
en kadastrale en topografische gegevens, als bedoeld sub a, e en h van dat artikel-
lid. In dit verband moeten we echter denken aan illustratieve toevoegingen als 
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een aanduiding ‘te planten boom’ en een ingetekend concreet inrichtingsvoorstel 
voor een groengebiedje. De eerstgenoemde aanduiding is wel opgenomen in de 
verklaring, zonder dat de voorschriften daar een relatie mee zullen leggen omdat 
de aanduiding immers informatief bedoeld is. De tweede aanduiding wordt zelfs 
niet verklaard en is alleen in het plangebied weergegeven. In het eerste geval is er 
sprake van een uitvoeringsverplichting, waarvoor in een bestemmingsplan geen 
plaats is, en in het tweede geval suggereert de aanduiding een gebruiksbeperking 
die verder gaat dan in verband met de bestemming is te rechtvaardigen. Daarom 
zijn beide aanduidingen zonder rechtsgevolg en verontreinigen zij het normatie-
ve karakter van de plankaart. 
Een uitspraak over een dergelijk geval betrof het doortrekken in stippellijnen op 
de plankaart, van een bestaande weg waarvan geenszins waarschijnlijk was dat 
deze binnen afzienbare tijd zou worden verlengd. Naar het oordeel van de Kroon 
diende de informatieve aanduiding op de plankaart wegens het niet bindende ka-
rakter ervan achterwege te blijven. Een en ander kan immers tot verwarring en 
rechtsonzekerheid leiden.110 Ten aanzien van een ander plan lijkt de Kroon echter 
een minder strenge opvatting toegedaan: “De overige op de plankaart opgenomen 
aanduidingen ‘grens reserveringsgebied voor toekomstig grondwaterwingebied’ 
en ‘grens 10-jaren beschermingszone waterwingebied’ hebben kennelijk uit-
sluitend indicatieve betekenis.”111 Aan deze overweging wordt niet het oordeel 
verbonden dat de desbetreffende aanduidingen onaanvaardbaar zijn. Wel is het 
zo - evenals bij de hiervoor onder punt 4 genoemde uitspraak van de ABRS - dat 
bijkomende argumenten leiden tot onthouding van goedkeuring aan (een be-
langrijk deel van) het bestemmingsplan. 
Wat betreft de hier besproken informatieve aanduidingen - en de onder punt 4 
genoemde ‘zelfstandige’ normatieve aanduidingen - dringt zich een parallel op 
met de b.i.h. In §1.4.3 sub b zagen we dat de b.i.h. elementen met een uitsluitend 
beschrijvende of toelichtende inhoud kan bevatten, die door de rechter als niet 
bindend worden beschouwd én tegelijkertijd in stand worden gelaten. Aldaar heb 
ik deze elementen niet alleen overbodig, maar ook verwarrend genoemd, omdat 
ze moeilijk zijn af te grenzen van elementen die wel - een zekere - bindende wer-
king hebben. Daarbij komt dat deze feitelijke bepalingen in de praktijk toch zul-
len worden tegengeworpen aan personen die tot een bepaald ruimtegebruik wil-
len overgaan. Soortgelijke bezwaren gelden mijns inziens ten aanzien van de 
hierboven genoemde aanduidingen. Het onderscheid ten opzichte van de aan-
duidingen die wel een normatieve werking hebben is niet scherp en er zal - wan-
neer ze als aanduidingen ‘zonder betekenis’ in stand zijn gelaten - toch een zeke-
re gebruiksbeperkende betekenis aan worden toegekend. Daarom dienen infor-
matieve aanduidingen geheel achterwege te blijven en zou aan dergelijke aan-
duidingen - wanneer ze onderwerp van geschil uitmaken - zonder meer goedkeu-
ring moeten worden onthouden. 
 
6. Over aanduidingen met een normatieve functie moeten de voorschriften vol-
doende duidelijkheid verschaffen en de betekenis van deze aanduidingen 
mag niet in strijd zijn met de toepasselijke bestemming. 
Over de aanvaardbaarheid van het principe dat een bestemmingsregeling gebruik 
maakt van aanduidingen op de plankaart, sprak de Kroon zich positief uit naar 
aanleiding van een bezwaar op dat punt. Zij overwoog: “In het algemeen ontmoet 
het geen bezwaren indien in een bestemmingsplan een bestemmingsregeling 
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voor plandelen met een bepaalde bestemming nader vorm wordt gegeven door 
middel van op de plankaart aangegeven aanduidingen.”112 Aan de inhoud van de-
ze nadere vormgeving zijn echter nog wel enkele eisen te stellen. Deze hebben be-
trekking op de duidelijkheid die de voorschriften moeten verschaffen over de in-
houdelijke betekenis en de aard van de bindende werking, en op de overeen-
stemming met de toepasselijke bestemming. Daarbij kunnen deze eisen mijns in-
ziens verschillen, al naar gelang het gaat om aanduidingen in verband met de 
primaire normstelling of om aanduidingen in verband met de flexibiliteitsbe-
voegdheden. 
Analoog aan het gestelde onder punt 3 ten aanzien van de strikte binding die er 
van bestemmingsaanwijzingen moet uitgaan, zullen ook de aanduidingen die 
een rol vervullen in de primaire normstelling door de doeleindenomschrijving en 
de gebruiksvoorschriften, een strikt bindende werking moeten hebben. Aan aan-
duidingen die een normatieve functie vervullen in verband met een flexibiliteits-
bevoegdheid, hoeft een dergelijke strikte binding echter niet verbonden te zijn. 
In §6.1.3 noemde ik als voorbeelden van een dergelijke aanduiding in verband 
met uitwerkingsregels: een ‘aandachtsgebied’ waarin de situering van een be-
paalde functie primair moet worden nagestreefd en een ‘zoveel mogelijk te spa-
ren’ landschappelijk element, dat bijvoorbeeld gehandhaafd moet worden zolang 
dit de kwantitatieve doelstellingen van het plan niet aantast. In beide gevallen 
blijven de juridische gevolgen van deze aanduidingen beperkt tot een zekere mo-
tiveringsplicht in geval van afwijking. Ook de eisen ten aanzien van de duidelijk-
heid van de inhoudelijke betekenis van een aanduiding, kunnen verschillen af-
hankelijk van de betrokkenheid bij ofwel de primaire normstelling, ofwel een 
flexibiliteitsbevoegdheid. In het eerste geval zullen deze eisen strenger zijn dan 
in het tweede geval, waarin nog een nadere normstelling volgt en de voorzien-
baarheid van de wijze waarop deze normstelling inhoud zal krijgen bepalend is 
voor de aanvaardbaarheid. 
Krijgt een normatieve aanduiding ten onrechte een te zwakke bindende werking 
of een te vage inhoudelijke betekenis, dan zou het gevolg voor de plankaart moe-
ten zijn dat aan deze aanduiding goedkeuring wordt onthouden. Voorbeelden 
waarbij goedkeuring wordt onthouden alleen vanwege een tekortkoming als 
hierboven bedoeld, zijn mij echter niet bekend. Wel bevat een uitspraak soms een 
expliciet oordeel over de bindende werking of inhoudelijke betekenis die aan een 
normatieve aanduiding is verbonden. Hieronder besteed ik in deze volgorde aan-
dacht aan beide genoemde onderwerpen. 
Een b.i.h. bepaalde met betrekking tot het aantal te bouwen woningen: “Toetsing, 
bebouwing wordt mede getoetst aan de verkavelingsschets.” Deze schets voorzag 
in de realisering van 258 woningen, terwijl daarnaast in de b.i.h. was bepaald dat 
minimaal 245 en maximaal 280 woningen mogen worden gebouwd. Toch heeft 
de verkavelingsschets naar het oordeel van de Kroon “gelet op de bewoordingen 
in de beschrijving in hoofdlijnen, in dit opzicht een bindend karakter en biedt 
(deze) voldoende zekerheid.” Mijns inziens is hier voor een strikt bindende wer-
king gekozen, omdat de genoemde verkavelingsschets een rol vervult gelijk aan 
die van aanduidingen op de plankaart die een normatieve werking hebben in 
verband met de primaire normstelling.113 In een soortgelijk geval werd een zwak-
kere bindende werking aangenomen van een inrichtingsschets die deel uitmaak-
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te van de plankaart. De formulering in de b.i.h. luidde - voor zover hier relevant - 
dat de bij dit plan behorende inrichtingsschets “een beeld geeft van een nadere 
inrichting en verkaveling van dit gebied”. De Kroon oordeelde dat de schets een 
toetsingskader voor de bouwvergunningverlening is dat - gelet op de formulering 
in de b.i.h. - met enige soepelheid kan worden gehanteerd. Dit toetsingskader 
werd aanvaardbaar geoordeeld, terwijl het toch ook hier aanduidingen betrof die 
een normatieve werking hebben in verband met de primaire normstelling.114 Een 
verklaring zou kunnen zijn dat het een klein plan betrof, voor een bejaardencen-
trum en ten hoogste 60 eengezinshuizen. Daarbij voorzag de regeling in verschil-
lende bestemmingen met goede doeleindenomschrijvingen en kwamen er in de 
b.i.h. - naast de bepaling over de bindende werking - ook bepalingen voor over de 
situering van de verschillende deelfuncties. Voorts waren er ook nog bebou-
wingsvoorschriften van toepassing, met eisen ten aanzien van de situering van 
geluidgevoelige ruimten, het aantal aaneen te bouwen eengezinshuizen, de op-
pervlakte van de bijgebouwen en de hoogte van de bebouwing. Onder die om-
standigheden bleef de invloed van (een voorbeeld van) een concrete inrichting en 
verkaveling redelijk beperkt. 
Van een te vage inhoudelijke betekenis van een normatieve aanduiding met een 
primaire normatieve functie, was sprake in de volgende uitspraak van de Kroon. 
Deze betrof een regeling van bebouwingsmogelijkheden voor agrarische bedrij-
ven, waarin onder andere een aanduiding op de plankaart en het begrip agrari-
sche bebouwingsconcentratie een rol speelden. De Kroon overwoog dat “in het 
plan geen koppeling was aangebracht tussen de locatie van de aanduidingen op 
de plankaart ten behoeve van agrarische bedrijven en de situering van de inge-
volge deze aanduidingen toegelaten bebouwingsconcentraties.” Mede doordat de 
voorschriften nog meer lacunes vertoonden, waren in gebieden met een agrari-
sche bestemming vrijwel onbeperkte bebouwingsmogelijkheden voor agrarische 
bedrijven aanwezig. Samen met andere overwegingen vormde de te vage beteke-
nis van de genoemde aanduiding de reden dat de in het plan vervatte plandelen 
met een agrarische bestemming niet voor goedkeuring in aanmerking kwamen.115 
Ten slotte biedt dezelfde uitspraak een voorbeeld waarin wel sprake is van een 
onthouding van goedkeuring alleen vanwege het tekortschieten van een norma-
tieve aanduiding. Hierbij ging het om toepassing van het hierboven genoemde 
criterium dat normatieve aanduidingen niet in strijd mogen komen met de be-
stemming die ter plaatse van de aanduiding op de plankaart is aangewezen. Het 
desbetreffende plan kende een aanduiding ter bescherming van het grondwater 
in verband met de drinkwatervoorziening, alsmede een aanduiding ter bescher-
ming van de aanwezige archeologische waarden. Aan beide aanduidingen was 
een aanlegvergunningvereiste gekoppeld. Een dergelijke aanlegvergunning kan 
echter slechts worden geëist indien dit noodzakelijk is in verband met de gegeven 
bestemming. Daarvoor is nodig dat de desbetreffende bestemmingen blijkens de 
doeleindenomschrijving mede zijn bestemd voor de bescherming van de ge-
noemde waarden. Dit was in casu niet of onvoldoende het geval, zodat goedkeu-
ring werd onthouden aan de aanduidingen op de plankaart en in de verklaring.116 
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7. Bij discrepantie tussen plankaart en voorschriften hebben de voorschriften 
voorrang. 
Uit oogpunt van rechtszekerheid lijkt het een goede keus dat een duidelijke 
normstelling in de voorschriften zwaarder weegt dan een daarmee conflicterende 
situering of maatvoering op de plankaart. Dit principe is dan ook aanvaard in een 
uitspraak van de ARRS, waarin naar aanleiding van een dergelijk probleem werd 
overwogen: “Naar het oordeel van de Afdeling moeten evenwel, ingeval de plan-
kaart bij nameting blijkt af te wijken van de geschreven voorschriften, in verband 
met de rechtszekerheid de voorschriften worden gevolgd. De Afdeling overweegt 
daarbij dat de voorschriften de bedoeling van de planwetgever het meest nauw-
keurig weergeven.”117 
Een voorbeeld waarin de onduidelijke vormgeving van een normatieve aandui-
ding op de plankaart een begrenzing krijgt vanuit de voorschriften, bevat de ca-
sus Stacaravan Loenen. Appellant voerde aan dat een bestemming woondoelein-
den op zijn gehele perceel betrekking had, terwijl de gemeente beweerde dat al-
leen de oppervlakte van de bestaande woning als zodanig was bestemd. De Afde-
ling stelde vast: “Op de plankaart is op het perceel van appellant, op de plaats van 
het bestaande woonhuis, een zwart vlak getekend met daarbij de aanduiding ‘WD 
(109)’. Blijkens de legenda maakt het zwarte vlak deel uit van de topografische 
ondergrond en wordt met de letters ‘WD’ de bestemming woondoeleinden aan-
gegeven. Ter plaatse is noch een bestemmingsgrens, noch een bebouwingsgrens 
aangegeven.” Naast deze onduidelijke inrichting van de plankaart, gingen de 
voorschriften er kennelijk van uit dat de bestemming woondoeleinden niet alleen 
betrekking had op de door de woning bebouwde oppervlakte: “Immers, de ver-
wijzing naar tuinen en erven en de mogelijkheid ter plaatse bijgebouwen op te 
richten verdragen zich niet met het standpunt dat slechts de grond onder het be-
staande eengezinshuis is bestemd tot ‘woondoeleinden’ Gezien het vorenstaande 
is de Afdeling van oordeel dat verweerders er ten onrechte van zijn uitgegaan dat 
de bestemming woondoeleinden is voorbehouden aan de grond onder het be-
staande woonhuis.” Voor zover er al sprake zou zijn van een afwijking tussen 
plankaart en planvoorschriften moeten de voorschriften voorrang krijgen, in 
verband met de rechtszekerheid en de aanname dat deze de bedoeling van de 
planwetgever in het algemeen het meest nauwkeurig weergeven.118  
De ABRS heeft deze lijn doorgezet in een - mijns inziens minder gelukkige - uit-
spraak betreffende een bestemmingsplan dat de bebouwingsmogelijkheden in 
verband met een bestemming ‘woondoeleinden’ uitdrukkelijk beperkte tot de 
aanwezigheid van een op een peildatum bestaande woning. Omdat die bebou-
wing toentertijd niet aanwezig was, kon de beoogde bouw van een woning niet 
op grond van de ‘kennelijk onjuiste aanduiding op de kaart’ worden toegestaan, 
aangezien de bebouwingsvoorschriften hiervoor ‘uitdrukkelijk’ uitgingen van de 
situering en vorm van een bestaande woning.119 Opmerking verdient dat het hier 
niet zomaar een aanduiding betrof, maar een bestemmingsaanwijzing.120 Dat be-
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tekent dat er ook een doeleindenomschrijving moet zijn geweest waarin is ge-
steld dat gronden met een bepaalde aanduiding zijn bestemd tot ‘woondoel-
einden’. Er is derhalve niet alleen sprake van discrepantie tussen plankaart en 
voorschriften, maar ook tussen voorschriften onderling. Daarbij bestaan de be-
bouwingsvoorschriften uit een merkwaardige mix van overgangsrecht en be-
stemmingsregeling, die een soort voorwaardelijke bestemming veronderstelt of 
in elk geval bewerkstelligt. Bebouwingsmogelijkheden worden immers niet toe-
gestaan ‘in verband met die bestemming’, maar in verband met een - niet zonder 
meer vaststaand - feitelijk gegeven. Een dergelijke constructie lijkt mij duidelijk 
in strijd met art. 10 lid 1 WRO. Hoe dit ook zij, aan het desbetreffende voorschrift 
is in casu voorrang verleend boven de daarmee strijdige bestemmingsaanwijzing 
op de plankaart vanwege het ‘uitdrukkelijke’ karakter van dat voorschrift, en in 
zoverre sluit dit oordeel aan op de eerder genoemde uitspraken van de ARRS. 
Een duidelijker voorbeeld van voorrang van de voorschriften in geval van discre-
pantie tussen plankaart en voorschriften levert de uitspraak van de ABRS inzake 
een soortgelijke kwestie betreffende de omstreden projectie van een nieuwe wo-
ning in het landelijk gebied van de gemeente Baarn.121 Op het betrokken perceel 
mocht het aantal woningen volgens de voorschriften niet meer bedragen dan 
één, tenzij op de plankaart anders was aangegeven. In casu was op de plankaart 
het cijfer “2” aangegeven, terwijl op het perceel ten tijde van de opstelling van 
het bestemmingsplan slechts één woning aanwezig was. De Afdeling overwoog: 
“Uit het bestemmingsplan en de daarbij behorende toelichting blijkt dat het plan 
als uitgangspunt heeft dat het de bestaande situatie conserveert en dat dan ook 
het bouwen van nieuwe woningen dient te worden tegengegaan. Dienovereen-
komstig zijn de in het plangebied gelegen bestaande woningen in het plan opge-
nomen conform de feitelijke situatie, zoals art. 4, onder 3, van de Beschrijving in 
hoofdlijnen uitdrukkelijk stelt. (...) Naar het oordeel van de Afdeling is geen ande-
re conclusie mogelijk dan dat gesproken moet worden van een kennelijke ver-
schrijving ten aanzien van de plaatsing van het cijfer “2” bij de aanduiding op de 
plankaart ter plaatse van de Hilversumsestraatweg.” Hier leidt een consequente 
uitleg van alle relevante voorschriften tot een opzijzetting van het cijfer op de 
plankaart. 
 
8. De ondergrond moet voldoende duidelijkheid verschaffen, maar heeft als zo-
danig geen normatieve betekenis. 
Zoals we eerder zagen verlangt art. 16 lid 1 sub a Bro’85 dat de plankaart op een 
duidelijke ondergrond wordt getekend. Voorts stelt dat artikellid onder e en h ei-
sen ten aanzien van de - mijns inziens tot die ondergrond behorende - aan te ge-
ven kadastrale en topografische gegevens. Het gaat om aanduidingen die uit oog-
punt van duidelijkheid nodig worden gevonden en die derhalve geen deel uitma-
ken van de regeling van de gebruiksbeperkingen. Als echter niet duidelijk is waar 
die beperkingen in de werkelijkheid zijn gelegen en hoe die zich verhouden tot 
de goederenrechtelijke grenzen, kan deze onduidelijkheid de aanvaardbaarheid 
van de regeling bedreigen. 
Met appellanten was de Kroon in een bepaald geval van oordeel dat niet was vol-
daan aan de eis van een duidelijke ondergrond, zoals bedoeld in art. 16 lid 1 sub a 
Bro’85. Samen met onduidelijkheid op andere punten maakte dit het plan als ge-
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heel te onduidelijk, zodat dit werd aangemerkt als zijnde in strijd met de rechts-
zekerheid.122 
Art. 16 lid 1 sub e Bro’85 verlangt onder andere de weergave van kadastrale gren-
zen, sectie en nummers, voor zover het gaat om gronden waarvan de bestemming 
in de naaste toekomst voor verwerkelijking in aanmerking komt. Hiermee wordt 
mijns inziens gedoeld op gronden waarvan de bestemming afwijkt van het be-
staande ruimtegebruik.123 Het ontbreken van kadastrale gegevens leidt niet in alle 
gevallen tot onthouding van goedkeuring, maar wordt vooral bezien in relatie tot 
de duidelijkheid die de plankaart moet verschaffen.124 Evenmin hoeven de kadas-
trale gegevens geheel en al up to date te zijn125, voor zover ze althans alleen een 
verduidelijkende en niet tevens een normatieve functie vervullen.126 Aanvullend 
merk ik op dat het - met name in die gevallen waarin het kaartbeeld al veel grafi-
sche informatie bevat - niet ongebruikelijk is een aparte kadastrale kaart bij te 
voegen. 
Wat betreft de op te nemen topografische gegevens eist art. 16 lid 1 sub h Bro’85, 
dat op de kaarten de bestaande gebouwen en de namen van de belangrijkste we-
gen, straten en waterwegen worden aangegeven. Ten aanzien van dit vereiste 
overwoog de Kroon: “Aan deze bepaling komt echter geen rechtskracht toe in die 
zin dat van de op de plankaart aangegeven bebouwing zou kunnen worden afge-
leid welke bebouwing wel of niet is toegestaan. Dit blijkt uit de bij het plan beho-
rende voorschriften.”127 En in een situatie waarin om andere redenen goedkeuring 
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aan een plan werd onthouden, overwoog de Kroon dat van de herziening ingevol-
ge art. 30 WRO gebruik zou kunnen worden gemaakt om de op de plankaart fou-
tief aangegeven aanduiding voor bestaande bebouwing aan te passen aan de als-
dan bestaande situatie.128 Een en ander onderstreept dat deze gegevens alleen van 
belang zijn voor de duidelijkheid en ter vergemakkelijking van de oriëntatie. 
 
9. Onduidelijkheid van het kaartbeeld - ook ten gevolge van de keuze van de 
schaal - komt voor risico van de planwetgever. 
Het lijkt een rechtvaardig uitgangspunt dat een onduidelijke weergave van de 
cartografische normering niet ten nadele van belanghebbenden mag worden uit-
gelegd. Derhalve moet, wanneer een plankaart ten gevolge van een onduidelijke 
weergave van de aanduidingen voor meerderlei uitleg vatbaar is, ofwel goedkeu-
ring worden onthouden aan de desbetreffende aanduiding, ofwel een keuze wor-
den gemaakt voor een uitleg die voor de betrokken particuliere personen het 
meest gunstig is. Deze benadering spreekt uit de hieronder weergegeven overwe-
gingen. 
Naast andere bezwaren die er bestonden tegen een bestemmingsplan tot her-
structurering van een stadscentrum, had de Kroon ook bedenkingen tegen de 
wijze waarop dit bestemmingsplan in kaart was gebracht. De Kroon oordeelde dat 
de plankaart onoverzichtelijk en onduidelijk was, wegens het ontbreken van 
kleurverschil en variatie in de verschillende bestemmingsaanduidingen. Voor wat 
betreft nieuw aan te leggen wegen werd deze onduidelijkheid nog vergroot door 
de kadastrale ondergrond, waardoor bestaande en nieuwe wegen nauwelijks van 
elkaar waren te onderscheiden. Ten slotte was in het renvooi ten onrechte niet 
aangegeven wat het verschil in betekenis was tussen de onderbroken en onon-
derbroken bebouwingsgrenzen. Deze bedenkingen droegen ertoe bij dat aan het 
plan goedkeuring werd onthouden.129 
Een bestemmingsplan voor een nieuwe woonwijk gaf ook inzicht in de manier 
waarop het toekomstige woongebied voor het verkeer zou worden ontsloten. Ten 
aanzien van deze verkeersontsluiting overwoog de Kroon: “Op de plankaart is 
evenwel een aanduiding opgenomen tussen het noordelijke en zuidelijke deel 
van het plangebied in een zodanige vorm, dat niet duidelijk is of hier sprake is 
van een dubbele ‘verkeersontsluiting’ of van een ‘fiets-voetgangersontsluiting’. GS 
van Zeeland gaan er, blijkens het verhandelde in de openbare vergadering van de 
Afd. geschillen van bestuur RvS, van uit dat de bedoelde aanduiding een fiets-
voetgangersontsluiting betreft. Gelet op de dikte van deze aanduiding op de 
plankaart kan naar Ons oordeel evenwel niet worden uitgesloten dat op basis van 
het plan toch een verkeersontsluiting zal worden gerealiseerd, die tot een grotere 
verkeersbelasting in het noordelijk deel van het plan zal leiden. (...) Wij zijn in 
verband hiermee van oordeel dat het plan onvoldoende waarborgen biedt tegen 
een te grote verkeersbelasting op de verkeersontsluiting ten noorden van de wo-
ning van appellant.” Daarom onthoudt de Kroon alsnog goedkeuring aan de des-
betreffende aanduiding.130 
Art. 16 lid 1 sub g Bro’85 verlangt dat de schaal van de kaart - naar we mogen 
aannemen: op juiste wijze - wordt aangegeven. Dat het hier niet een vormvereiste 
betreft dat strikt moet worden nageleefd wil het plan rechtskracht kunnen ver-
krijgen, maar een bepaling ten behoeve van de duidelijkheid, blijkt uit het geval 
waarin deze schaal verkeerd was aangegeven: “Op de plankaart bij het ontwerp-
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plan stond ten onrechte vermeld dat de schaal 1:2000 was. Het betrof een schaal 
van 1:1000, zoals wel op de plankaart bij het vastgestelde plan is aangegeven. De 
Voorzitter overweegt dat deze verschrijving voor verzoeker kenbaar moet geweest 
zijn, aangezien hij de situatie ter plaatse kent. De Voorzitter acht dan ook niet 
aannemelijk dat verzoeker hierdoor in zijn belangen is geschaad.”131 
De keuze om de plankaart op een bepaalde schaal te vervaardigen, is tot op zeke-
re hoogte vrij. Art. 16 lid 1 sub e Bro’85 stelt alleen voor gronden waarvan de be-
stemming in de naaste toekomst voor verwerkelijking in aanmerking komt, een 
schaal van ten minste 1:2500 (1 cm. = 25 meter) verplicht. In de huidige praktijk 
bedraagt deze schaal meestal 1:1000 (1 cm. = 10 meter). Stemt de bestemming - 
grotendeels - met de bestaande situatie overeen of zal de realisering pas in de ver-
dere toekomst plaatsvinden, dan geldt die verplichting niet en kunnen de kaar-
ten - overeenkomstig art. 16 lid 1 sub c Bro’85 - worden vervaardigd op een schaal 
van ten minste 1:10.000 (1 cm. = 100 meter).132 Hierbij maakt de wettekst echter 
een voorbehoud: “tenzij de omvang van het gebied of de aard van het plan een 
andere schaal noodzakelijk maakt.” Enerzijds betekent dit dat eventueel een 
kleinere schaal toelaatbaar is. Te denken valt in dit verband aan bestemmings-
plannen voor de Waddenzee of het IJsselmeer, die betrekking hebben op uitge-
strekte gebieden met weinig detailinformatie. Anderzijds kan juist een grotere 
schaal geboden zijn. Dit laatste deed zich in het onderstaande geval voor. 
Een gemeente weigert een bouwvergunning voor een varkensstal omdat het 
bouwplan niet geheel binnen het toepasselijke bouwblok zou zijn gesitueerd. Op 
grond van de plankaart is dit niet goed te bepalen, aangezien deze is vervaardigd 
op een schaal van 1:5000 (1 cm. = 50 meter). Aan de hand van een uitvergroting 
van de plankaart heeft de gemeente een situatieschets gemaakt met een schaal 
van 1:1000 (1 cm. = 10 meter). Hiermee is berekend dat het bouwplan met een 
hoek één van de grenzen van het bouwblok overschrijdt over een lengte van 5 
meter. De ARRS overweegt dat het - gelet op het dwingend bepaalde in (thans) art. 
44 Ww - in beginsel aan verweerder is om aan te tonen dat de bouwvergunning 
wegens strijd met het bestemmingsplan dient te worden geweigerd. Weliswaar 
voldoet de plankaart aan de eis, neergelegd in art. 16 lid 1 sub c Bro’85, dat de 
schaal van de kaart ten minste 1:10.000 moet bedragen. Hierbij dient echter in 
aanmerking te worden genomen dat dit artikelonderdeel tevens aangeeft dat de 
omvang van het gebied of de aard van het plan een andere schaal noodzakelijk 
kan maken. Daarop stelt de ARRS vast: “De keuze voor een bestemmingsplankaart 
in een bepaalde schaal is derhalve gelegen binnen het kader van de verantwoor-
delijkheid van verweerder.” De gebruikte uitvergroting van de plankaart was te-
vens uitgevoerd op basis van kadastrale meetpunten. Naar aanleiding van deze 
meetpunten overwoog de ARRS: “Niet is echter gebleken dat voor wat betreft de 
vigerende bestemming ‘agrarisch bouwblok’ bij de bestemmingsplanvoorschrif-
ten dan wel de bijbehorende toelichting een relatie is gelegd met zodanige meet-
punten.” De ARRS verwerpt dan ook het gebruik van de situatieschets in dit ver-
band. De vraag of het bouwplan buiten het bouwblok is gesitueerd dient de ge-
meente uitsluitend te beantwoorden aan de hand van de planvoorschriften, gele-
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zen in samenhang met de plankaart. In casu biedt het plan als zodanig geen 
deugdelijke motivering voor een weigering van de bouwvergunning.133 
 
6.3.5  Samenvatting en conclusie 
 
Met betrekking tot de cartografische normering door het bestemmingsplan is 
eerst aandacht besteed aan kaarten in het algemeen. Bezien is welke functies 
kaarten kunnen vervullen, welke soorten van kaarten men onderscheidt, welke 
factoren bij de grafische vormgeving een rol spelen en welke informatie een kaart 
bij het kaartbeeld dient te verschaffen. Aan de hand hiervan bleek dat de plan-
kaart van een bestemmingsplan een kaart is met een bijzondere ‘administratieve’ 
functie, namelijk een normatieve functie. Samen met de planvoorschriften om-
schrijft de kaart beperkingen van het ruimtegebruik. Hieruit vloeit voort dat de 
plankaart geen zelfstandig communicatiemiddel is, maar alleen betekenis heeft 
in samenhang met de planvoorschriften. De plankaart vormt één van de twee - 
elkaar aanvullende - bestanddelen van het bestemmingsplan. Als soort kaart be-
hoort de plankaart tot de thematische kaarten. Het thema van de kaart bestaat 
uit aan vlakken toegekende ruimtelijke functies, met daaraan verbonden beper-
kingen voor het ruimtegebruik. Gelet hierop moeten de planvoorschriften de 
kaart aanvullen met de omschrijving van de genoemde ruimtelijke functies en 
gebruiksbeperkingen, alsmede van de daaraan verbonden bindende werking. 
Omdat de gebruiksdoeleinden die aan de in het plan begrepen grond zijn toege-
kend het thema van de kaart vormen, zullen deze het meest moeten opvallen. Dit 
betekent dat de plankaart een chorochromatische kaart is, waarin de nadruk ligt 
op kwalitatieve verschillen die er tussen oppervlakken bestaan. Ten slotte kwam 
naar voren dat de plankaart het karakter heeft van een grootschalige eilandkaart, 
zodat er al gauw sprake is van grote kaartbladen, waarop buiten het kaartbeeld - 
maar binnen het kader - plaats is voor randinformatie. 
De inrichting van de plankaart moet niet alleen beantwoorden aan - een beperkt 
aantal - wetsbepalingen, maar ook rekening houden met richtlijnen door de vak-
wereld en met relevante criteria vanuit de cartografie. Al deze criteria kunnen be-
trekking hebben op drie onderwerpen: de uiterlijke verschijningsvorm, de kaarte-
lementen met een verduidelijkende functie en de kaartelementen met een nor-
matieve functie. De wettelijke eisen hebben vooral betrekking op het tweede on-
derwerp, de door de vakwereld geformuleerde voorstellen met name op het der-
de. Vervolgens is bezien waaraan de inrichting van de verschillende onderdelen 
van de plankaart moet voldoen. Hierbij gaat het achtereenvolgens om (1) de ex-
terne randinformatie, (2) de interne randinformatie en (3) het plangebied. 
Voor de externe randinformatie is aangegeven welke beschrijvingselementen 
zouden moeten voorkomen in het daarvoor bestemde planstempel. De interne 
randinformatie is vervat in de verklaring en de dwarsprofielen; aan deze laatste 
ben ik vooreerst voorbijgegaan. In de verklaring krijgen de symbolen voor de ver-
schillende kaartelementen een roepnaam of korte typering. De symbolen zijn 
verdeeld in bestemmingen ofwel aanwijzingen en in aanduidingen. Ingevolge art. 
12 lid 1 sub b Bro’85 juncto art. 10 lid 1 WRO is de toedeling van bestemmingen 
verplicht en heeft een bestemmingsaanwijzing een strikt bindende werking. Be-
stemmingen worden altijd, omdat het de aanwijzing van gebieden of terreinen 
betreft, met behulp van vlaksymbolen toegedeeld. Bij de aanduidingen kan het 
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gaan om zowel vlak-, lijn- als puntsymbolen. De aanduidingen zijn weer onder te 
verdelen in aanduidingen met een verduidelijkende functie en aanduidingen met 
een normatieve functie. De aanduidingen met een verduidelijkende functie heb-
ben betrekking op - aspecten van - de ondergrond en zijn eveneens verplicht, op 
grond van art. 16 lid 1 Bro’85. De aanduidingen met een normatieve functie zijn 
niet verplicht. Hun aanwezigheid en normatieve werking is afhankelijk van de 
planvoorschriften. Door toedeling in het plangebied ontstaat ruimtelijke infor-
matie in de vorm van afstanden tussen punten, lijnen en vlakken, de ligging van 
deze symbolen ten opzichte van elkaar, de grootte van oppervlakken en de aard 
van de spreidingspatronen. Het plan krijgt nu zeggingskracht en zijn unieke ka-
rakter. De grafische vormgeving zal de bestemmingsvlakken moeten benadruk-
ken door middel van verschil in kleur, textuur en/of richting, en door codering. 
Voor kleur en codering bestaat een enigszins overeenstemmende praktijk, verder 
lopen de gekozen oplossingen uiteen. Mijns inziens is dat niet erg, zolang de 
plankaart erin slaagt het chorochromatische karakter van de kaart op de voor-
grond te houden. 
Ten slotte is duidelijk geworden dat de Kroon en rechterlijke instanties de vorm-
geving van de plankaart op een vergelijkbare manier beoordelen als die van de 
planvoorschriften. Ook de aanvaardbaarheid van de cartografische normering 
wordt getoetst aan de relevante wetsbepalingen en de beginselen van behoorlijk 
bestuur, met name het rechtszekerheidsbeginsel, op grond waarvan een duidelij-
ke normstelling geboden is. Binnen deze ‘plankaart-jurisprudentie’ heb ik de vol-
gende hoofdpunten onderscheiden: (1) naast de plankaart in de zin van de ver-
plichte bestemmingenkaart, kan de regeling ook gebruik maken van andere kaar-
ten met normatieve werking; dergelijke kaarten verdienen bij voorkeur ook een 
kwalificatie als plankaart en moeten de totstandkomingsprocedure van het be-
stemmingsplan hebben doorlopen; (2) de plankaart is een onmisbaar én onzelf-
standig bestanddeel van het bestemmingsplan; (3) plangrens en bestemmings-
vlakken mogen niet ontbreken en moeten een strikt bindende werking hebben; 
(4) tussen enerzijds aanwijzingen en aanduidingen met een normatieve functie 
en anderzijds de voorschriften, moet een daadwerkelijke koppeling zijn aange-
bracht; (5) het gebruik van informatieve aanduidingen - anders dan die vereist ex 
art. 16 lid 1 Bro’85 - zou achterwege moeten worden gelaten; (6) over aanduidin-
gen met een normatieve functie moeten de voorschriften voldoende duidelijk-
heid verschaffen en de betekenis van deze aanduidingen mag niet in strijd zijn 
met de toepasselijke bestemming; (7) bij discrepantie tussen plankaart en voor-
schriften hebben de voorschriften voorrang; (8) de ondergrond moet voldoende 
duidelijkheid verschaffen, maar heeft als zodanig geen normatieve betekenis; (9) 
onduidelijkheid van het kaartbeeld - ook ten gevolge van de keuze van de schaal - 
komt voor risico van de planwetgever. 
Afsluitend concludeer ik dat de inrichting van de plankaart - waarvan ook de 
voorbeelden in hoofdstuk 7 een proeve geven - zal moeten beantwoorden aan de 
hierboven genoemde wetsbepalingen en de uitleg daarvan door Kroon en rechter. 
Daarnaast is het wenselijk dat de cartografische vormgeving ook rekening houdt 
met de  richtlijnen door de vakwereld en de door de cartografie ontwikkelde cri-
teria. 
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6.4  Tekstuele normering 
 
Naast één of meer kaarten bestaat een bestemmingsplan uit voorschriften. Omdat 
ik over deze voorschriften al veel heb gezegd, met name in de hoofdstukken 3 en 
4 en in §5.3, volsta ik in deze hoofdparagraaf met een korte beschrijving van de 
verschillende onderdelen die deel uit kunnen maken van de tekstuele regeling. 
Daarbij ga ik uit van de door mij ontwikkelde opvatting zoals die is samengevat 
in §5.2 en in de daarop gebaseerde redactie van de artt. 10 en 11 WRO die in 
§5.3.2 is weergegeven. Voor onderdelen die daarmee in strijd zijn is derhalve geen 
plaats. Dit betreft alleen de b.i.h., voor zover deze een toelichtende of een toet-
singsfunctie vervult, en de globale eindbestemming. De behandeling van de ove-
rige onderdelen is afgestemd op de gevonden verduidelijkte betekenis van art. 10 
lid 1 WRO. 
 
6.4.1  De hoofdindeling van de planvoorschriften 
 
De indeling van de voorschriften van een bestemmingsplan kent - afgezien van al-
lerlei mogelijke verfijningen en variaties - als basis een indeling in drieën: inlei-
dende bepalingen, bestemmingsregelingen en slotbepalingen.134 
 
1. Inleidende bepalingen 
Onder inleidende bepalingen versta ik in dit verband voorschriften die afspraken 
bevatten die van belang zijn voor de betekenis van de daarop volgende bestem-
mingsregelingen. In deze bepalingen worden onderwerpen geregeld waarmee 
iemand die de betekenis van een bestemmingsregeling wil begrijpen, eerst be-
kend moet zijn, vóórdat hij de bestemmingsregeling met een goed zicht op de 
mogelijke rechtsgevolgen kan lezen. Tot de inleidende bepalingen reken ik daar-
om: 
- Begripsbepalingen. Ter voorkoming van verwarring moeten termen die in de 
planvoorschriften worden gebruikt en die een te weinig bepaalde of een van het 
spraakgebruik afwijkende betekenis hebben, worden gedefinieerd. Ook kan een 
begripsbepaling handig zijn als een verkorte aanduiding, ter voorkoming van 
veelvuldige herhaling in de voorschriften van omvangrijke omschrijvingen. 
Daarbij moet men ervoor waken om de te omschrijven term een sterk van het 
normale spraakgebruik afwijkende betekenis te geven.135 Alle planvoorschriften 
hebben behoefte aan begripsbepalingen, omdat daarin vaktermen of gewone 
woorden voorkomen die een specifieke betekenis hebben.136 
- Bepalingen over de wijze van meten. In bestemmingsregelingen komen veel 
normen voor ten aanzien van de maatvoering van ruimtelijke elementen en de 
oppervlakte en inhoud van functionele eenheden. Bij de wijze van meten die no-
dig is om te bepalen of aan deze normen is voldaan, staan keuzemogelijkheden 
open en zijn interpretatieverschillen mogelijk. Daarom geeft men in de inleiden-
de bepalingen aan tussen welke punten, lijnen of vlakken er gemeten moet wor-
den, en in hoeverre ondergeschikte bouwdelen meegerekend moeten worden.137 
- Bepaling tegen dubbeltelling. Het doel van deze bepaling is om te voorkomen 
dat, wanneer volgens een bestemmingsregeling een bepaald gebouw niet meer 
dan een beperkt deel van een bouwperceel mag beslaan, het vanwege die norm 
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opengebleven terrein niet nog eens wordt meegeteld bij het toestaan van een an-
der gebouw, waaraan een soortgelijke eis wordt gesteld.138 
- Bepaling betreffende de aanvullende werking van de bouwverordening. De 
bouwverordening bevat in §2.5 MBV 1992 ‘Voorschriften van stedebouwkundige 
aard’, die onderwerpen regelen ten aanzien waarvan ook een bestemmingsplan 
normen kan stellen.139 Als het bestemmingsplan voorschriften bevat waarmee de 
voorschriften in de bouwverordening niet overeenstemmen, dan gaan volgens 
art. 9 lid 1 Ww de voorschriften van het bestemmingsplan voor.140 Ontbreken 
voorschriften over hetzelfde onderwerp in het bestemmingsplan, dan zijn inge-
volge art. 9 lid 2 Ww de voorschriften van de bouwverordening van toepassing, 
tenzij het bestemmingsplan aangeeft dat de geboden ruimte niet door de bouw-
verordening mag worden ingeperkt. De hier bedoelde inleidende bepaling ziet op 
een constructie waarbij de aanvullende werking van de bouwverordening ten 
aanzien van de in art. 9 lid 2 Ww bedoelde onderwerpen van stedenbouwkundige 
aard eerst wordt uitgesloten, waarna daaraan vervolgens een aantal uitzonderin-
gen wordt verbonden.141 De bepaling biedt dus geen soelaas in geval van onduide-
lijkheid over de volledigheid van concurrerende planvoorschriften. 
 
Een bijzondere positie neemt de - hiervoor al herhaaldelijk ter sprake gekomen - 
lijst in waarop honderden milieubelastende bedrijfstypen zijn ingedeeld in cate-
gorieën met een bepaalde milieubelasting. De categorieën in deze lijst kunnen 
gezien worden als een begripsomschrijving van de deelfuncties binnen een ge-
mengde bestemming bedrijfsdoeleinden. De lijst wordt echter zelden of nooit 
voorafgegaan door een aanhef die dit begripsbepalende karakter aangeeft. Zijn 
bindende werking ontleent de lijst aan een verwijzing in de desbetreffende be-
stemmingsregeling. Vanwege de grote omvang en vanwege het ontbreken van 
een verordenend karakter ligt het niet voor de hand om de lijst op te nemen on-
der de inleidende bepalingen. De gangbare oplossing, die mij goed toelijkt, be-
staat hieruit dat men deze lijst als een bijlage aan de voorschriften toevoegt. 
Naast deze voorschriften, die ervoor zorgen dat de daarop volgende bestem-
mingsregelingen met goed begrip gelezen kunnen worden, brengt men ook wel 
eens andere regels onder de noemer van de inleidende bepalingen. Voorbeelden 
daarvan zijn met name zogeheten algemene bebouwingsvoorschriften en alge-
mene gebruiksvoorschriften. Naar mijn mening zouden deze voorschriften - als 
ze al nodig zijn - beter onder de slotbepalingen kunnen worden opgenomen, om-
dat ze alleen begrepen kunnen worden ná kennisneming van de bestemmingsre-
gelingen. Hiervoor pleit ook dat ze uiteindelijk - gelet op art. 10 lid 1 WRO - alleen 
kunnen worden gegeven ‘in verband met die bestemming’. 
Ten slotte neemt men onder de inleidende bepalingen wel eens een algemene 
b.i.h. op. Deze bevat dan bepalingen met een beschrijvende en een toetsingsfunc-
tie.142 In §5.3.2 sub a (juncto §1.4.3 sub b) heb ik al aangegeven dat ik voor de b.i.h. 
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geen functie zie weggelegd voor zover deze louter toelichtende bepalingen bevat 
of een doublure vormt ten opzichte van de klassieke planelementen. Bepalingen 
met een uitvoerings- of afstemmingsfunctie horen niet thuis onder de inleidende 
bepalingen in de door mij aangegeven betekenis, maar onder de slotbepalingen. 
 
2. Bestemmingsregelingen 
Ook het onderdeel van de bestemmingsregelingen opent men wel eens met een 
algemene b.i.h. Ik beperk dit onderdeel echter tot alle voorschriften die in ver-
band met één bepaalde bestemming - die uit verschillende deelfuncties kan be-
staan - zijn gegeven. Deze kunnen een gedetailleerde bestemming of een globale 
bestemming betreffen. Onder het huidige Bro’85 kan deze laatstgenoemde be-
stemming een globale bestemming met uitwerkingsplicht zijn of een globale 
eindbestemming. Aan het slot van §3.4.4 heb ik mij op grond van bezwaren uit 
oogpunt van rechtsgelijkheid en rechtmatigheid uitgesproken tegen een regeling 
in de vorm van een globale eindbestemming. In mijn opvatting is er alleen plaats 
voor een gedetailleerde bestemming en een uit te werken globale bestemming. 
Bij zo’n globale bestemming ontbreken gedetailleerde gebruiksvoorschriften en 
biedt de regeling een voorlopig gebruiksregiem voor de tijd dat de bestemming 
nog niet is uitgewerkt. Ik ga daar hier niet nader op in. Aan de opzet die een be-
stemmingsregeling in het algemeen vertoont, besteed ik in de volgende paragraaf 
nader aandacht. 
 
3. Slotbepalingen 
Tot de slotbepalingen reken ik de voorschriften die alleen begrepen kunnen wor-
den vanuit bekendheid met de voorgaande bestemmingsregelingen en die op 
meer dan één bestemming betrekking hebben. Hierbij heb ik het oog op de vol-
gende bepalingen: 
– Algemene bebouwingsvoorschriften. In een enkel geval neemt men in een be-
stemmingsplan wel eens algemene bebouwingsvoorschriften op die voor alle be-
stemmingen gelden. Differentiatie ontstaat doordat ze een relatie leggen met de 
doeleindenomschrijving en/of aanduidingen op de plankaart. Dit neemt niet weg 
dat ze op gespannen voet kunnen staan met het criterium ‘nodig in verband met 
die bestemming’ en dat ze onvolledig zullen zijn, omdat er daarnaast ook be-
bouwingsvoorschriften per bestemming voor zullen komen. 
– Aanlegvergunningvereiste met toetsingscriterium143, in verband met meer dan 
één bestemming. Om wille van de overzichtelijkheid kiest men met name bij bui-
tengebiedplannen nogal eens voor regeling van de aanlegvergunningplichtige 
werken of werkzaamheden in een slotbepaling. Voor de onderscheiden werken of 
werkzaamheden wordt dan eerst aangegeven voor welke bestemmingen deze 
aanlegvergunningplichtig zijn. Vervolgens krijgt het toetsingscriterium niet een 
invulling als een algemeen evenredigheidscriterium144, maar in de vorm van spe-
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cifieke criteria die per bestemming verschillen en aangeven wanneer er sprake is 
van onevenredige schade in relatie tot de waarden die de desbetreffende bestem-
ming wil beschermen.145 
– Gebruiksverbod(en) met vrijstellingsbevoegdheid, in verband met meer dan 
één bestemming. In veel bestemmingsplannen ontbreekt in de regeling van de 
verschillende bestemmingen een verbod van onaanvaardbare vormen van ander 
gebruik dan bebouwing. Dit verbod wordt in de slotbepalingen voor alle bestem-
mingen tegelijk gegeven en verbiedt een gebruik op een wijze of tot een doel 
strijdig met de gegeven bestemmingen. Het is verstandig om in de begripsbepa-
lingen een omschrijving op te nemen van de ruime betekenis die het woord ‘ge-
bruiken’ hier heeft, om duidelijk te maken dat daaronder niet alleen wordt ver-
staan het feitelijk gebruiken, maar ook het in gebruik geven dan wel het doen of 
laten gebruiken.146 
Steevast wordt dit verbod gevolgd door een algemene vrijstellingsbevoegdheid die 
gebruik maakt van de toverformule.147 Van deze formule heb ik - in samenhang 
met de daaraan ten grondslag liggende tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO - in 
§4.3.2 afstand genomen. In plaats daarvan heb ik in §4.4.3 voor een andere redac-
tie gekozen, die direct aansluit op de overwegingen in de jurisprudentie met be-
trekking tot de tovervrijstelling. Deze formulering laat zien dat de toepassings-
mogelijkheden van deze vrijstellingsbevoegdheid beperkt zijn tot die van een 
hardheidsclausule in uitzonderlijke situaties.148 Tevens heb ik in §4.4.3 laten zien 
dat er naast een vrijstellingsbevoegdheid in de vorm van een hardheidsclausule, 
ook andere vrijstellingsbevoegdheden kunnen worden opgenomen, die ruimere 
toepassingsmogelijkheden hebben. In sommige buitengebiedplannen komt het 
voor dat men geen algemeen gebruiksverbod opneemt, maar - analoog aan de 
hiervoor beschreven regeling van de aanlegvergunningplichtige werken of werk-
zaamheden - in een overzicht aangeeft welke bijzondere gebruiksvormen binnen 
welke bestemmingen verboden zijn. Ook in dat geval zal een algemene vrijstel-
lingsbevoegdheid als hierboven bedoeld meestal niet gemist kunnen worden. 
– Vrijstellingsbevoegdheden, nadere eisen-bevoegdheden en wijzigingsbevoegd-
heden, in verband met meer dan één bestemming. Algemene vrijstellingsbe-
voegdheden waaraan vrijwel altijd behoefte zal bestaan, zijn een 10%-afwijkings-
mogelijkheid van de in het plan opgenomen maatvoeringsnormen, het toestaan 
van kleine veranderingen in het beloop van bestemmings- en bebouwingsgrenzen 
in verband met afwijkingen ten opzichte van de feitelijke situatie en de bouw-
mogelijkheid van kleine niet voor bewoning bestemde gebouwtjes van openbaar 
nut. Daarnaast zijn nog andere vrijstellingsbevoegdheden in verband met meer 
dan één bestemming denkbaar.149 Uit tekst en geschiedenis van art. 15 WRO blijkt 
dat de vrijstellingsbevoegdheid en haar spiegelbeeld, de nadere eisen-bevoegd-
heid, betrekking hebben op ondergeschikte punten van de bestemmingsregeling 
en ervoor bedoeld zijn om een op het incidentele geval toegesneden toepassing 
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van de voorschriften mogelijk te maken.150 Met de vrijstellingsbevoegdheid kan 
men geen feitelijke, onomkeerbare verandering van de bestemming bewerk-
stelligen.151 Voor verder reikende veranderingen kan de bevoegdheid worden ge-
geven om bepaalde - op de plankaart aangewezen of in de tekst genoemde - be-
stemmingen te wijzigen in bepaalde andere bestemmingen.152 Deze bevoegdheid 
heeft als bovengrens dat toepassing daarvan niet mag leiden tot een ingrijpende 
verandering in de structuur van het plan.153 
– Procedureregelingen. De WRO kent geen of onvolledige voorschriften ten 
aanzien van de totstandkoming van vrijstellings-, nadere eisen-, uitwerkings- en 
wijzigingsbesluiten. Afdeling 3.4 Awb biedt weliswaar een facultatieve voor-
bereidingsprocedure, maar de wetgever heeft deze niet van toepassing verklaard 
op de hierboven genoemde besluiten en in de praktijk vindt men deze regeling - 
die onder andere een terinzageliggingstermijn van ten minste vier weken kent - 
veelal te zwaar voor deze gevallen. Daarnaast bevat afdeling 4.1.2 Awb enkele zeer 
algemene eisen ten aanzien van de voorbereiding van alleen beschikkingen. Aan-
vullend daarop is in de meeste bestemmingsplannen een procedure opgenomen 
voor de toepassing van sommige - apart aangewezen - vrijstellingsbevoegdheden 
en de uitwerkings- en wijzigingsbevoegdheden. Deze procedure is lichter en meer 
uitgewerkt dan de hierboven bedoelde regelingen in de Awb.154 
– Overgangsregeling voor bestaand, van de bestemmingsregelingen afwijkend 
ruimtegebruik. Voor zover een bestemmingstoedeling en -regeling afwijkt van 
het reeds aanwezige ruimtegebruik, moet aannemelijk zijn dat de beoogde nieu-
we ontwikkeling binnen de planperiode gerealiseerd kan worden.155 Ter over-
brugging van de periode waarin het bestaande ruimtegebruik is wegbestemd en 
de nieuwe bestemming nog niet is gerealiseerd, mag dit gebruik binnen zekere 
grenzen worden voortgezet op grond van het overgangsrecht dat een bestem-
mingsplan op grond van de jurisprudentie dient te bevatten. Het achterliggende 
idee is dat niet zonder meer afbreuk kan worden gedaan aan rechten en belangen 
die worden ontleend aan het voorgaande plan.156 Met het oog hierop sluiten de 
huidige overgangsbepalingen bestaand illegaal gebruik uit van het overgangs-
recht.157 
– Bepaling over verwerkelijking in de naaste toekomst of na een bepaald tijd-
stip. Art. 13 WRO biedt de mogelijkheid om planonderdelen aan te wijzen ten 
aanzien waarvan versnelde verwerkelijking nodig wordt geacht (in lid 1), of ten 
aanzien waarvan verwerkelijking pas na een bepaald tijdstip toelaatbaar wordt 
geacht (in lid 2). Met name de eerstgenoemde bepaling vindt nogal eens toepas-
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sing omdat deze - op grond van het bepaalde in art. 85 lid 1 Onteigeningswet -  de 
gemeenteraad in staat stelt tot een versnelde vaststelling van het onteigeningsbe-
sluit.158 Deze bevoegdheid zal meestal betrekking hebben op meer dan één be-
stemming. 
– Beschrijving in hoofdlijnen. Zoals hiervoor aangegeven, resteert er in mijn 
opvatting alleen een mogelijke rol voor de b.i.h. voor wat betreft de vastlegging 
van inspanningsverplichtingen met betrekking tot de uitvoering van het plan of 
de afstemming tussen verschillende bevoegdheden. Ook deze inspannings-
verplichtingen zullen dikwijls betrekking hebben op meer dan één bestem-
ming.159 Daarnaast moet de planwetgever zich afvragen of het niet beter is om de-
ze verplichtingen - voor zover ze althans een algemeen karakter dragen - in be-
leidsregels vast te leggen. Deze zijn immers gemakkelijker vast te stellen en te 
wijzigen en kunnen voor grotere gebieden dan het plangebied gelden. 
– Strafbaarstelling van overtreding van voorschriften over het ander gebruik 
dan bebouwing. Art. 59 WRO verlangt dat een bestemmingsplan uitdrukkelijk de 
voorschriften aangeeft op overtreding waarvan de strafbedreiging in dat artikel 
van toepassing is. Dit gebeurt in een slotbepaling die de verschillende voorschrif-
ten met een verordeningsfunctie opsomt.160 De bebouwingsvoorschriften maken 
hiervan geen deel uit, omdat deze als toetsingskader functioneren bij de besluit-
vorming over bouwvergunningen (art. 44 Ww) en meldingen (art. 42 leden 3 en 4 
Ww). De strafrechtelijke handhaving daarvan verloopt via art. 40 juncto art. 108 
Ww en art. 42 juncto art. 107 Ww. 
– Citeerbepaling. Deze bepaling sluit het geheel af en stelt dat de voorschriften 
deel uitmaken van een bestemmingsplan met een bepaalde titel of roepnaam.161 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat als iemand wil weten welk ruimtegebruik hij op 
een bepaald stuk grond mag plegen, hij er niet mee kan volstaan alleen kennis te 
nemen van de toepasselijke bestemmingsregeling. Hij zal dan eveneens moeten 
letten op onderdelen van de inleidende bepalingen, de slotbepalingen en moge-
lijke bijlagen die van invloed kunnen zijn op hetgeen ter plaatse is toegestaan. Bij 
de behandeling van de voorbeelden in de hoofdstukken 7 en 8 staat de bestem-
mingsregeling op de voorgrond. Soms zal daarbij echter ook de relatie met ande-
re onderdelen van bestemmingsplanregeling ter sprake moeten komen. 
 
6.4.2  De opzet van een bestemmingsregeling 
 
Bij de hieronder volgende bespreking van de onderdelen van een bestemmingsre-
geling (zie schema 6.4), besteed ik geen aandacht aan de bepalingen met betrek-
king tot de wijze van nastreven. Dit omdat ze nagenoeg altijd zullen voorkomen 
in verband met meer dan één bestemming, zodat ze een plaatsing krijgen bij de 
hierboven genoemde slotbepalingen. Daarnaast heb ik al in §1.4.5 geconstateerd 
dat een mogelijke verbetering van bestemmingsplanregeling in de eerste plaats 
gezocht moet worden bij de klassieke planelementen, die een functie vervullen 
bij de beoordeling van gebruiksvormen. Dit betekent dat ik mij hier en in de 
voorbeelden die in de hoofdstukken 7 en 8 aan de orde komen, vooral richt op de 
doeleindenomschrijving, de gebruiksvoorschriften en de flexibiliteitsbevoegdhe-
den. Omdat de doeleindenomschrijving in mijn opvatting een belangrijke plaats 
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inneemt, zal ik daarbij met name aandacht besteden aan de doorwerking van dat 
onderdeel in de andere onderdelen van de tekstuele regeling. 
 
Het begin van iedere bestemmingsregeling bestaat uit de twee onderdelen die in 
het bovenstaande schema als onmisbaar of verplicht zijn aangegeven: 
– Bestemmingsbenaming. Hoewel de wetgeving het onderdeel van de bestem-
mingsbenaming niet apart onderscheidt, hebben we in §6.2.3 gezien dat het in 
praktisch opzicht onmisbaar is: zonder deze benaming kan er geen relatie tussen 
plankaart en planvoorschriften tot stand komen.162 De bestemmingsbenaming 
houdt een korte roepnaam of code in die ook in de verklaring op de plankaart 
voorkomt. Hiernaar kan de tekstuele regeling dan verwijzen. 
– Doeleindenomschrijving. Blijkens art. 12 lid 1 sub a geeft de doeleinden-
omschrijving één of meer gebruiksdoeleinden aan die aan de grond worden toe-
gekend. Het betreft een tot de overheid gerichte bepaling die de kern van de be-
stemming aangeeft en die een rechtvaardiging moet vormen voor de daarop vol-
gende gebruiksvoorschriften. In vooral oudere bestemmingsregelingen houdt 
doeleindenomschrijving vaak niet veel meer in dan een herhaling van de be-
stemmingsbenaming. Daarna raakte het in zwang om onder de doeleindenom-
schrijving voorschriften over de voorgestane inrichting op te nemen, met een re-
dactie alsof het een tot de particuliere personen gerichte bepaling betrof. Dit 
werd enigszins in de hand gewerkt door de laatste woorden van het oude art. 10 
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lid 3 BRO’65, dat stelde: “De bestemming omschrijft de doeleinden, waarvoor de 
in het bestemmingsplan begrepen grond met het oog op een goede ruimtelijke 
ontwikkeling van de gemeente mag worden gebruikt.” Het beeld van een bepa-
ling met een verordeningsfunctie werd voorts versterkt door Op dezelfde leest I, dat 
aansluitend op de doeleindenomschrijving een bepaling omtrent inrichting ken-
de met een tot de particuliere personen gericht karakter.163 Wanneer een dergelij-
ke bepaling echter wordt gepresenteerd als een onderdeel van de doeleindenom-
schrijving, mag daarin naar het oordeel van de ABRS geen gebruiksverbod wor-
den gelezen.164 In de tekstvoorbeelden van Op dezelfde leest II heeft de doeleinden-
omschrijving een neutrale redactie en is de bovenbedoelde inrichtingsbepaling 
vervallen. 
Hoe de doeleindenomschrijving ook is geredigeerd, in alle gevallen werkt dit on-
derdeel van de bestemmingsregeling - op de manieren die we hierna zullen be-
zien - sterk door in de gebruiksvoorschriften. Hierdoor staat vaak ter discussie of 
een bepaalde gebruiksvorm wel of niet bij de toepasselijke doeleindenom-
schrijving valt onder te brengen.165 Het is daarom belangrijk dat de planwetgever 
met een zo duidelijk mogelijke formulering, zo nodig in samenhang met een be-
gripsomschrijving en/of een toelichtende tekst in de plantoelichting, aangeeft 
welke betekenissen hem bij de verschillende toegedeelde bestemmingen voor 
ogen hebben gestaan. 
Na de doeleindenomschrijving volgen als facultatieve onderdelen: de gebruiks-
voorschriften die normen stellen ten aanzien van het ruimtegebruik en de flexi-
biliteitsbevoegdheden die de mogelijkheid bieden tot verfijning, verruiming of 
verandering van de normstelling in de gebruiksvoorschriften. Men spreekt daar-
om ook wel van onderdelen met een primaire en een secundaire normstelling. 
Dit betekent echter niet dat de volgorde ook altijd zó is dat eerst alle gebruiks-
voorschriften worden gegeven en pas daarna de flexibiliteitsbevoegdheden. In ge-
val van een vrijstellingsmogelijkheid van een bebouwingsvoorschrift is het bij-
voorbeeld duidelijker om deze vrijstellingsbevoegdheid zo snel mogelijk te laten 
volgen op het element waarop het betrekking heeft. In de praktijk komen dan 
ook verschillende volgordes voor waarin de onderstaande onderdelen van een be-
stemmingsregeling een plaats krijgen.166 Bij deze bespreking volg ik echter het 
onderscheid tussen primaire en secundaire normstelling. 
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Over de betekenis van de gebruiksvoorschriften merk ik het volgende op: 
– Bebouwingsvoorschriften. Ondanks het facultatieve karakter van deze voor-
schriften is er geen bestemmingsplan of er komen in elk geval bebouwings-
voorschriften in voor. In de hoofdstukken 3 en 4 is duidelijk geworden dat deze 
voorschriften betrekking kunnen hebben op (1) het karakter van de bebouwing 
binnen het spectrum van gebruiksdoeleinden van de grond, (2) het aantal, de lig-
ging en omvang van functionele eenheden binnen die bebouwing, en (3) afmetin-
gen van bouwpercelen en de situering, omtrekken en geleding van bebouwings-
massa’s. De doeleindenomschrijving kan op een heel directe wijze doorwerken in 
de bebouwingsvoorschriften, die de toelaatbare bebouwing in elk geval zullen 
beperken tot ‘bouwwerken ten behoeve van de bestemming’.167 Zo werd een ge-
luidsscherm naar de aard van het bouwwerk in overeenstemming geacht met een 
deelfunctie ‘loswal’.168 De bebouwingsvoorschriften kunnen echter ook - binnen 
de betekenis van de doeleindenomschrijving - een verbijzondering van de aard 
van de toegestane bouwwerken bevatten. Hierdoor werd een geluidsscherm ter 
bescherming van het gebruik voor woondoeleinden naar de aard van dit bouw-
werk in strijd geoordeeld met de uitsluitend toegestane terreinafscheidingen.169 
Anderzijds biedt een dergelijke verbijzondering de planwetgever vergaande mo-
gelijkheden voor de regulering van bebouwing uit oogpunt van ruimtelijke orde-
ning. Zo oordeelde de ABRS het in verband met een deelfunctie ‘verkooppunt mo-
torbrandstoffen’ in beginsel aanvaardbaar dat uitsluitend mochten worden opge-
richt: een verkooppunt met een maximum vloeroppervlakte van 80 m2 en drie af-
leverzuilen voor motorbrandstoffen. Deze eisen moeten echter wel ‘planologisch 
relevant’ zijn, waarop een toetsing volgt van de belangenafweging die aan deze 
beperkingen ten grondslag lag.170 
– Aanlegvergunningvereiste met toetsingscriterium. Voorschriften in verband 
met de aanlegvergunning komen vooral voor in buitengebiedplannen, ter be-
scherming van archeologische, landschappelijke en natuurwaarden. Door middel 
van het aanlegvergunningvereiste worden bepaalde, te noemen werken of werk-
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zaamheden aanlegvergunningplichtig gesteld. Het toetsingscriterium formuleert 
het afwegingskader voor de beoordeling van een aanvraag. Analoog aan de redac-
tie van de bebouwingsvoorschriften kan het hier ofwel gaan om een herhaling 
van de in de doeleindenomschrijving genoemde functies in het algemeen evenre-
digheidscriterium, ofwel om een verbijzondering in specifieke criteria. De gron-
den moeten dan wel - mede - bestemd zijn voor de bescherming van de in het ge-
ding zijnde waarden.171 Beide redactievormen zijn reeds in §6.4.1 onder de slotbe-
palingen aan de orde gekomen. 
– Gebruiksverbod (met vrijstellingsbevoegdheid). Ook een gebruiksverbod kan 
algemeen worden geformuleerd, met een verwijzing naar de toepasselijke be-
stemming, of specifiek, met naar de vorm omschreven gebruiksverboden. In bei-
de gevallen zal een vrijstellingsmogelijkheid niet mogen ontbreken. In nagenoeg 
alle bestemmingsplannen is het algemeen gebruiksverbod opgenomen, hetzij per 
bestemming in combinatie met naar de vorm omschreven gebruiksverboden, 
hetzij onder de slotbepalingen. Met name bij de toepassing van het algemene ge-
bruiksverbod wordt duidelijk hoe sterk de doorwerking van de doeleindenom-
schrijving kan zijn. Zo oordeelde de ABRS dat het onder dak brengen van seizoen-
arbeiders in strijd was met een algemeen gebruiksverbod in verband met een be-
stemming ‘culturele doeleinden, galerie’.172 Een grotere reikwijdte - gelet op het 
aantal vergelijkbare situaties - komt toe aan een uitspraak waarbij verhuur van 
een dienstwoning, die volgens de bestemming ‘bedrijfsdoeleinden’ ter plaatse 
was toegestaan, aan een derde die geen enkele band met het bedrijf onderhoudt, 
in strijd met het algemeen gebruiksverbod werd geoordeeld.173 Op eenzelfde ma-
nier werd niet alleen het vertonen van films, maar ook de verhuur van films en 
videobanden in strijd geacht met een deelfunctie ‘winkels toegestaan’, gelet op de 
definitie van winkel in de planvoorschriften.174 Ook het gebruik van het onbe-
bouwde gedeelte van een terrein bestemd voor ‘bedrijfsdoeleinden’ als parkeer-
terrein voor een aangrenzende detailhandelsvestiging, was in strijd met het al-
gemeen gebruiksverbod, omdat de doeleindenomschrijving van ‘bedrijven’ de-
tailhandel expliciet uitsloot.175 
 
Secundaire normstelling kan plaatsvinden door toepassing van de volgende flexi-
biliteitsbevoegdheden: 
– Vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheid. Met de vrijstellingsbevoegdheid 
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kan een geringe verruiming en met de nadere eisen-bevoegdheid een geringe ver-
fijning van de primaire normstelling worden bewerkstelligd. Op de mogelijke be-
tekenis van deze bevoegdheden ben ik in §6.4.1 onder de slotbepalingen reeds 
nader ingegaan. 
– Uitwerkingsplicht. Wanneer een nieuwe ontwikkeling niet op korte termijn 
voor realisering in aanmerking komt, want het gaat om een ingewikkelde ont-
werpopgave of men wil simpelweg keuzen op blok- ofwel (woon)straatniveau 
openhouden, dan ligt een globale bestemming in de rede. In mijn opvatting be-
hoort een dergelijke bestemming altijd te worden uitgewerkt. Volgens art. 13 lid 
2 Bro’85 moet een globale, uit te werken bestemming inzicht geven in de hoofd-
lijnen van de toekomstige ontwikkeling van het aldus bestemde gebied. Ik heb dit 
zo verstaan dat de regeling van zo’n bestemming berust op een onderscheid 
waarbij de relatie tot de omgeving is bezien op een hoger fysiek niveau dan het 
blok- ofwel (woon)straatniveau. Dit betekent dat inzicht moet bestaan in de om-
vang en toedeling van elementen die van belang zijn voor de structuur op buurt- 
of wijkniveau. Voor een toekomstig woongebied valt in dit verband te denken aan 
het totale aantal woningen, de spreiding van woningtypen en -dichtheden, de si-
tuering van publieksgerichte voorzieningen, stedelijke bedrijfsdoeleinden en 
groenvoorzieningen, en de hoofdopzet van de verkeersafwikkeling. Aan deze ver-
zamelbestemming in hoofdlijnen wordt de verplichting verbonden om deze uit 
te werken in bestemmingen op blok- ofwel (woon)straatniveau. Meestal gebeurt 
dit door het college van B&W, dat dan een nadere bestemmingsdifferentiatie toe-
deelt en vaststelt, met de bijbehorende bebouwings- en andere gebruiksvoor-
schriften. Voor zover het gaat om voorschriften met een verordeningskarakter, 
betekent dit dat B&W - binnen het door de globale bestemming gegeven kader - 
zelf met sancties te handhaven voorschriften mogen vaststellen176, alsmede over-
treding daarvan strafbaar mogen stellen177. Voor de tijd dat de bestemming nog 
niet is uitgewerkt, voorziet een voorlopig rechtsregiem in de regeling van de ge-
bruiksmogelijkheden. Hiervan geniet met name het voorlopig bouwverbod be-
kendheid.178 
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– Wijzigingsbevoegdheid. Wanneer de mogelijkheid bestaat dat men behoefte 
krijgt aan een andere dan de toegedeelde bestemming, maar het is onzeker of en 
wanneer dit zou kunnen gebeuren, dan biedt de wijzigingsbevoegdheid de aan-
gewezen oplossing. Hiermee kan immers de ene bestemming in een andere ge-
wijzigd worden.179 In §6.4.1 zagen we al dat deze bevoegdheid geen ingrijpende 
verandering in de structuur van het plan kan bewerkstelligen; daarvoor is een 
planherziening de aangewezen weg. De bevoegdheidstoedeling in het bestem-
mingsplan moet niet alleen de te wijzigen bestemming aangeven, maar ook de 
bestemming(en) omschrijven waarin gewijzigd kan worden.180 Toepassing van de 
wijzigingsbevoegdheid kan bijvoorbeeld handig zijn in een situatie waarin be-
staande bedrijven een ongunstige ligging hebben, maar geld ontbreekt voor be-
eindiging of verplaatsing van die bedrijven. Deze kunnen dan een op het be-
staande bedrijfstype toegesneden bestemming krijgen, waarop een bevoegdheid 
van toepassing is tot wijziging in de gewenste bestemming in geval van verwer-
ving door de gemeente of beëindiging of verplaatsing van het bedrijf.181 Ook is de 
wijzigingsbevoegdheid een geschikt middel voor kleine kernen waar uitsluitend 
voor de eigen woningbehoefte mag worden gebouwd. In die gevallen is immers 
niet voorspelbaar of en wanneer een bepaald stuk onbebouwde grond een woon-
bestemming kan krijgen.182 Evenals bij de uitwerkingsplicht zal toepassing van de 
wijzigingsbevoegdheid inhouden dat B&W ook met sancties te handhaven voor-
schriften mogen vaststellen.183 
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– Voorlopige bestemming. Art. 12 WRO opent de mogelijkheid dat voor een be-
paalde termijn een voorlopige bestemming wordt aangewezen. Uit art. 17 Bro’85 
wordt duidelijk dat aan deze voorlopige bestemming een normale bestemmings-
regeling dient te worden verbonden. De primaire normstelling ligt derhalve vast 
in de voorlopige bestemming. Na het verstrijken van de gestelde termijn wordt 
deze vervangen door de zogeheten definitieve bestemming, die als het een inge-
wikkelde ontwerpopdracht betreft ook de vorm van een globale - in mijn opvat-
ting altijd: uit te werken - bestemming kan hebben. Deze constructie kent als na-
delen: de precieze bepaling van de termijn voor de geldingsduur van de voorlopi-
ge bestemming - zij het dat de wet een eenmalige verlenging met ten hoogste drie 
jaren toestaat - én de eis dat de opvolgende bestemmingsregeling al kant en klaar 
moet zijn. Daartegenover staat dat de ‘definitieve’ bestemming de vorm van een 
globale bestemming mag hebben en dat deze ook een ingrijpende verandering in 
de structuur van het plan mag inhouden. De voorlopige bestemming heeft een 
zekere staat van dienst als het gaat om de regeling van vuilstorten en ontgron-
dingen. Met ingang van een op de verwachte voltooiing afgestemde datum, krij-
gen de desbetreffende locaties dan veelal een recreatieve en/of landschappelijke 
functie. Ook wordt deze rechtsfiguur gebruikt om een fasering af te dwingen bij 
de realisering van een woonuitbreiding of een nieuw bedrijventerrein. Een deel 
van de nieuwe ontwikkeling krijgt dan een voorlopige bestemming, die is afge-
stemd op het bestaande - meestal agrarische - ruimtegebruik. Met ingang van een 
gegeven datum wordt deze bestemming vervangen door een bestemming die het 
vervolg van de nieuwe ontwikkeling mogelijk maakt. 
 
6.4.3  Samenvatting en conclusie 
 
In het voorgaande is de totaalopzet van de planvoorschriften beschreven vanuit 
de in deel B ontwikkelde opvatting. Dit betekent voor de onderdelen van de tek-
stuele regeling dat de b.i.h. alleen een uitvoerings- en een afstemmingsfunctie 
kan vervullen en dat de mogelijkheid van een globale eindbestemming vervalt. 
Voor het overige hebben de onderdelen een invulling gekregen die in overeen-
stemming is met de genoemde opvatting. 
Gebleken is dat naast de bestemmingsregelingen een belangrijke rol is weggelegd 
voor de inleidende bepalingen, de slotbepalingen en mogelijke bijlagen bij de 
voorschriften. Voor een goed zicht op de gevolgen van een bestemmingsregeling 
is het nodig om ook van de inhoud van deze onderdelen op de hoogte te zijn. 
Toch zal de aandacht in het navolgende hoofdzakelijk uitgaan naar de bestem-
mingsregeling en dan met name naar de onderdelen die binnen die bestem-
mingsregeling een functie vervullen bij de beoordeling van gebruiksvormen. De 
kritiek op het bestemmingsplan heeft immers hoofdzakelijk betrekking op de 
normstelling in deze onderdelen van de planvoorschriften. Dit betekent dat ik 
mij zal concentreren op de inhoud van de doeleindenomschrijving, de gebruiks-
voorschriften en de flexibiliteitsbevoegdheden in verband met één bestemming. 
Voor zover noodzakelijk zal daarbij zo nu en dan ook de inhoud van andere on-
derdelen van de regeling van een bestemmingsplan worden betrokken. 
Voor wat betreft de normstelling door de bestemmingsregeling is gebleken dat de 
doeleindenomschrijving daarin een zeer belangrijke rol speelt. Deze verwoordt de 
kern van de bestemming en is het enige verplichte onderdeel van de bestem-
mingsregeling. Het betreft een tot de overheid gericht onderdeel, maar zowel de 
bebouwingsvoorschriften als de voorschriften in verband met de aanlegvergun-
ning als de gebruiksverboden, kunnen op een eenvoudige manier inhoud krijgen 
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door een verwijzing naar de doeleindenomschrijving. De bebouwingsvoorschrif-
ten doen dit door de aard van de bouwwerken te koppelen aan het criterium ‘ten 
behoeve van de bestemming’. De regeling van de aanlegvergunning bereikt dit 
door de toelaatbaarheid van de vergunningplichtige werken of werkzaamheden 
te toetsen aan het algemeen evenredigheidscriterium, dat verwijst naar de door 
de doeleindenomschrijving genoemde deelfuncties. Evenzo verbiedt het alge-
meen gebruiksverbod gebruik dat in strijd is met de bestemming. De doeleinden-
omschrijving werkt dus op verschillende manieren door in de gebruiksvoor-
schriften.184 Bezien vanuit de opbouw van een bestemmingsregeling is het derhal-
ve van belang dat er een duidelijke doeleindenomschrijving voorhanden is. Deze 
vervult tevens een rol ten aanzien van de specifieke criteria die de gebruiksvoor-
schriften kunnen hanteren. Gelet op de eis dat deze nodig moeten zijn ‘in ver-
band met die bestemming’, moeten deze immers zijn gelegen binnen de beteke-
nis van de doeleindenomschrijving. 
 
 
6.5  Functie en keuze van de voorbeelden 
 
In de hoofdstukken 7 en 8 wil ik laten zien welke gevolgen de ontwikkelde opvat-
ting kan hebben voor de techniek van bestemmingsplanregeling. Daarbij gaat 
hoofdstuk 7 nader in op zogenoemde detailleringskwesties. Deze omvatten met 
name de te kiezen functiedifferentiatie met bestemmingsvlakken op de plan-
kaart, de vormbeslissingen door middel van aanduidingen op de plankaart, als-
mede de normering van bebouwingsvoorschriften. Hoofdstuk 8 belicht enkele 
zogeheten grensvraagstukken. Deze richten zich vooral op de mogelijke inhoud 
van doeleindenomschrijvingen en voorschriften met betrekking tot ander ruim-
tegebruik dan bebouwing, of zelfs met betrekking tot andere maatschappelijke 
verhoudingen dan ruimtegebruik. Daaraan voorafgaand besteed ik in deze 
hoofdparagraaf eerst aandacht aan de verschillen ten opzichte van de meest re-
cente standaard voor bestemmingsplanregeling, vervat in de uitgave Op dezelfde 
Leest II. Voorts geef ik een korte toelichting op de keuze van de voorbeelden. 
 
6.5.1  Verschillen met Op dezelfde leest II 
 
In het voorgaande is reeds herhaaldelijk verwezen naar de uitgave Op dezelfde leest 
II (ODL II), die als ondertitel draagt: Standaardisering van bestemmingsplanvoorschriften. 
Dit rapport is tot stand gebracht door een werkgroep van deskundigen uit de 
praktijk, op verzoek van het bestuur van de Sectie Ruimtelijk Beleid en Recht van 
het NIROV.185 ODL II bevat aanbevelingen voor de regeling van bestemmings-
plannen, op grond van de actuele stand van zaken in het vakgebied. De opzet van 
het rapport lijkt op die van het onderhavige onderzoek, doordat het is opgesplitst 
in een theoretisch deel en een deel met voorbeelden van planvoorschriften en 
normering op de plankaart. Toch zijn het rapport en dit onderzoek niet op één 
lijn te stellen. Het doel van ODL II wordt daarin als volgt verwoord: “Doel van het 
onderhavige rapport is te voorzien in de geconstateerde behoefte aan geactuali-
seerde aanbevelingen omtrent standaardisering van bestemmingsplanvoorschrif-
ten.”186 Het rapport richt zich op de regeling in haar geheel en neemt de huidige 
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stand van zaken als uitgangspunt. Het biedt als het ware een soort ‘state of the 
art’. In mijn onderzoek gaat het alleen om die aspecten van het bestemmingsplan 
die interessant zijn uit oogpunt van detaillering en - verdere - reikwijdte van de 
regeling. Als uitgangspunt neem ik daarbij de in dit onderzoek ontwikkelde op-
vatting, welke niet overeen hoeft te stemmen met de heersende leer. Het aange-
duide verschil in karakter neemt niet weg dat beide uitgaven een zekere systema-
tiek nastreven187 en dus een theoretisch kader nodig hebben. Wat betreft dit the-
oretisch kader bestaan er drie verschilpunten die ik hieronder wil verduidelijken. 
 
a. Een consequent bestemmingsbegrip 
In mijn opvatting is er sprake van één bestemmingsbegrip, dat ik in hoofdstuk 3 
als abstract heb getypeerd. In aansluiting op de in dit hoofdstuk getrokken con-
clusie is het bestemmingsbegrip in §5.3.2. sub a omschreven als: één of meer ge-
bruiksdoeleinden van de grond, die als zodanig worden onderscheiden vanwege 
hun specifieke situeringsmogelijkheden ten gevolge van hun bijzondere relatie 
tot de omgeving. 
ODL II hanteert daarentegen twee mogelijke uitgangspunten die aan het onder-
scheid van bestemmingen ten grondslag kunnen liggen: een functie, zoals wo-
nen, en een bepaalde ruimtelijke inrichting, zoals bos. Beide kunnen ook in com-
binatie worden toegepast, zoals het geval is bij wonen in een karakteristiek pand. 
Ter toelichting stelt het rapport onder andere: “Hierbij gaat het in beginsel om 
een omschrijving van aan de grond toegekende functies, zoals wonen, bedrijven, 
detailhandel, recreatie, horeca, etc. De aard van de toegelaten inrichting van 
gronden (bouwwerken en werken, geen bouwwerken zijnde) vloeit dan voort uit 
de toegelaten functies. Vaak is echter een bepaalde inrichting een doel op zich-
zelf, los van de daaraan toegekende functies: bestemmingen als ‘Bos’ en ‘Water’ 
zijn hiervan voorbeelden. Hieruit vloeit op zichzelf namelijk nog niet een bepaal-
de functie voort.”188 
Bij het bovenstaande plaats ik drie kanttekeningen. In de eerste plaats lijkt het 
mij niet consistent om aan één bestuursbevoegdheid twee verschillende invullin-
gen te geven, die tegelijkertijd van toepassing kunnen zijn en die tot heel ver-
schillende gebruiksbeperkingen kunnen leiden. Dit is niet in overeenstemming 
met de betekenis die ik in hoofdstuk 1 aan de bevoegdheidsomschrijving heb toe-
gekend. 
In de tweede plaats moet ik mij natuurlijk tegen de opvatting keren dat de in-
richting als zodanig een gebruiksdoel op zichzelf zou kunnen zijn, omdat zo’n 
opvatting een uiting is van het concrete bestemmingsbegrip dat ik in hoofdstuk 3 
heb verworpen. De argumenten daarvoor ga ik hier niet herhalen, maar wel wil 
ik erop wijzen dat de gegeven voorbeelden van de bestemmingen ‘bos’ en ‘water’ 
de zienswijze van ODL II niet versterken. Daarbij gaat het er niet om - zoals de 
laatste volzin in het hierboven geciteerde stukje stelt - of er een functie uit bos of 
water voortvloeit, maar of er een functie ten grondslag kan liggen aan de inrich-
tingstoestand bos of water. Wie als dagtourist op de Veluwe rondwandelt, weet 
dat dit het geval kan zijn voor wat betreft het bos. De voorlichtingsborden van 
Staatsbosbeheer tonen naast een toegankelijkheidskaart een functievervullings-
kaart die - afhankelijk van de toegekende natuur- en/of productiefunctie - drie ty-
pen bos onderscheidt. Bij elk type behoren verschillende, uit de functie voort-
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vloeiende gebruiksmogelijkheden.189 Gelet op deze gevolgen, die direct van belang 
lijken voor de situeringsmogelijkheden van dergelijke bosgebieden, zijn de hier 
genoemde natuurfunctie en productiefunctie vergelijkbaar met de ruimtelijke 
functies die in een bestemmingsplan worden onderscheiden.190 Wat betreft het 
water stelt de derde volzin van art. 10 lid 1 WRO dat dit - evenals grond - voor ver-
schillende bestemmingen in aanmerking kan komen. Ik wijs hier alleen op de 
voor de hand liggende waterhuishoudkundige doeleinden ten behoeve van de 
aan- en afvoer van water en de waterberging, alsmede voor verkeersdoeleinden.191 
In het laatste geval zullen er zo weinig mogelijk kruisingen met het wegverkeer 
moeten zijn, in de vorm van goed te passeren bruggen. Ook hier bepaalt de func-
tie de gebruiksmogelijkheden die van belang zijn voor de relatie tot de omgeving. 
In de derde plaats ten slotte legt ODL II niet uit om wat voor soort functies het bij 
de bestemming gaat. Het rapport noemt wel een paar voorbeelden, maar het 
geeft niet aan waarop dit onderscheid van functies berust. Wanneer zou zijn ge-
steld dat dit was gebeurd vanwege de verschillende situeringsmogelijkheden die 
de genoemde functies hebben, dan had men wellicht ook niet de behoefte gehad 
om een beroep te doen op het concrete bestemmingsbegrip. Zo blijkt uit het ge-
geven voorbeeld van de combinatiemogelijkheid, in de vorm van ‘wonen in een 
karakteristiek pand’, dat cultuurhistorische doeleinden bij ODL II kennelijk geen 
ruimtelijke functie is. Juist deze doeleinden, die willen bijdragen aan de be-
scherming van een concreet ruimtelijk element met een concrete situering, kun-
nen de gebruiksmogelijkheden vergaand laten samenvallen met de te bescher-
men inrichting. 
 
b. Detailleringscriteria voor bestemmingsregeling 
Teneinde te kunnen bepalen wanneer er sprake is van een gedetailleerde of een 
globale bestemming, heb ik aangegeven op welk ordeningsniveau de relatie van 
het ruimtegebruik tot de omgeving moet zijn bezien. In §5.3.2. sub a is gesteld dat 
de meest vergaande detaillering die een bestemmingsregeling kan bevatten, be-
rust op een afweging op blok- ofwel woonstraatniveau. Globale bestemmingen 
berusten op een afweging op een hoger niveau en moeten worden uitgewerkt in 
gedetailleerde bestemmingen. Op deze manier kan de gehanteerde mate van de-
taillering ter discussie staan en zijn er criteria voorhanden waarmee een te ver-
gaande detaillering kan worden bestreden. 
ODL II kent twee begrippen waarmee de toegepaste ‘schaal van bestemmen’, in de 
zin van de grootte van de toegedeelde bestemmingsvlakken, wordt getypeerd. In 
navolging van de NvT op het Bro’85 spreekt het rapport van perceelsgewijs of ge-
biedsgewijs bestemmen of ook wel van perceelsgericht en gebiedsgericht be-
stemmen.192 Hoewel er in beginsel sprake is van een glijdende schaal, kunnen de-
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ze twee niveaus als min of meer vaste schaalniveaus worden onderscheiden. De 
genoemde begrippen krijgen de volgende beschrijving in ODL II:  
 
Een in juridisch opzicht belangrijk schaalniveau is in dit verband het perceels-
niveau. Een perceel kan worden gekenschetst als een ruimtelijke eenheid van een zo-
danige omvang dat nog dezelfde rechthebbende op het gebruik - en dus door de be-
stemming - kan worden aangesproken. Binnen de bebouwde kom zal een perceel 
doorgaans kleiner zijn dan in het buitengebied. Perceelsgewijs bestemmen wil niet 
noodzakelijkerwijs zeggen dat elk perceel apart wordt bestemd, maar wel dat de 
schaal van de bestemming is afgestemd op een zodanige omvang dat daaruit voor 
elk perceel rechtstreeks is af te leiden welk gebruik daar wel of niet is toegelaten. (...) 
Bij grotere ruimtelijke eenheden dan een (bouw)perceel richt de bestemming als zo-
danig zich niet meer tot ØØn individuele grondgebruiker, maar omvat zij doeleinden 
ten aanzien van het grondgebruik van het gebied als geheel. Meestal zijn in zon ge-
bied meerdere percelen te onderscheiden en zijn meerdere rechthebbenden aanspreek-
baar op het gebruik. Voor het bepalen van een dergelijke ruimtelijke eenheid ligt de 
nadruk op de samenhang in de ruimtelijke en/of functionele structuur van het ge-
bied. Een zodanige ruimtelijke eenheid kan zijn een landschapstype in het buitenge-
bied, zoals een beekdal, of een deel van een bebouwd gebied, zoals een dorps- of stads-
centrum, een beschermd stads- of dorpsgezicht of een gehele woonwijk.
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Ten aanzien van het bovenstaande heb ik twee kritische opmerkingen. De eerste 
betreft de mijns inziens ongelukkige woordkeus van perceelsgewijs of -gericht en 
gebiedsgewijs of -gericht, alsmede de beschrijving daarvan. Overeenkomstig de 
conclusie van hoofdstuk 2, stel ik vast dat ruimtelijke ordening altijd gebiedsge-
wijs plaatsvindt: het gaat om de relaties tussen het ruimtegebruik in een samen-
hangend gebied, waarvoor de ruimtelijke ordening naar een bepaalde structuur 
streeft. Deze gebiedsgewijze structuur bepaalt de gewenste verscheidenheid en 
afwisseling in het ruimtegebruik binnen dat gebied als totaliteit en vormt daar-
mee - in de vorm van het ruimtelijk concept - de belangrijkste grondslag voor de 
bestemmingstoedeling. Evenzo vervult ook de perceelsgewijze benadering altijd 
een rol, maar op een heel andere manier. Zoals we in §3.6.3 zagen, moet de keuze 
voor een bepaald ruimtelijk concept berusten op een belangenafweging tussen 
een waardering van bestaand ruimtegebruik en een motivering van gewenst 
nieuw ruimtegebruik. Voor wat betreft het bestaande ruimtegebruik is daarbij 
inzicht nodig in de aanwezige ruimtelijke en functionele eenheden. Beide zullen 
dikwijls samenvallen met een perceel als een goederenrechtelijke eenheid194, 
maar dit hoeft niet altijd het geval te zijn.195 Waar het om gaat is, dat het hierbo-
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ven bedoelde gebiedsniveau een rol speelt bij de conceptvorming en dat iets wat 
we - niet geheel zorgvuldig - zouden kunnen aanduiden als het perceelsniveau 
een rol speelt bij de waardering van bestaand ruimtegebruik. Daarmee zijn beide 
begrippen op een verschillende manier van invloed op de uiteindelijke bestem-
mingsregeling. ODL II schakelt beide begrippen echter gelijk en gebruikt ze niet 
ter verduidelijking van een benadering, maar ter beschrijving van een resultaat. 
Dit brengt mij op mijn tweede opmerking. 
Zoals ook even verderop in ODL II blijkt196, verklaren de door dit rapport gebruikte 
begrippen voor ‘de schaal van bestemmen’ de toegepaste detaillering niet, maar 
bieden deze slechts criteria ter beschrijving van een aangetroffen mate van detail-
lering. We kunnen deze begrippen dus niet koppelen aan het onderscheid tussen 
de gedetailleerde en de globale bestemming. Voor ODL II is dit extra moeilijk 
doordat het rapport de mogelijkheid van de globale eindbestemming heeft open-
gelaten, zonder dat duidelijk is waarom voor zo’n bestemming dan wel voor een 
gedetailleerde bestemming kan worden gekozen. In deze opzichten verschilt 
mijn benadering derhalve van ODL II: het onderscheid tussen een gedetailleerde 
en een globale bestemming valt samen met het verschil in ordeningsniveau, de 
keuze voor een gedetailleerde dan wel een globale bestemming is afhankelijk ge-
steld van het moment van realisering van een nieuwe ontwikkeling en de moge-
lijke inhoud van de gebruiksvoorschriften is gekoppeld aan een nadere uitwer-
king van het noodzakelijkheidsvereiste in verband met die bestemming. 
 
c. Een beperkte rol voor de b.i.h. 
Reeds bij de probleemafbakening heb ik mij in §1.4.3 sub b uitgesproken tegen 
het gebruik van de b.i.h. als een louter toelichtende, feitelijke bepaling of als een 
doublure ten opzichte van de klassieke planelementen met een directe of indirec-
te toetsingsfunctie of met een verordeningsfunctie. In §5.3.2 sub a heb ik daarom - 
in een nieuwe redactie van het vrijgekomen artikel 14 WRO - de rol van de b.i.h. 
beperkt tot de uitvoerings- en afstemmingsfunctie. 
ODL II besteedt veel aandacht aan de b.i.h. maar ziet in de concluderende para-
graaf uiteindelijk ook maar een beperkte functie voor deze rechtsfiguur. Daarin 
verwerpt het rapport het gebruik van de b.i.h. zonder dat er een relatie met be-
voegdheden wordt gelegd en is het van mening dat doublures met de voorschrif-
ten en de plankaart moeten worden vermeden. Toch ziet ODL II nog wel mogelijk-
heden voor het gebruik van de b.i.h. ter sturing van de flexibiliteitsbevoegd-
heden, omdat daarmee een betere integratie zou kunnen worden bereikt dan met 
de regelen en grenzen voor de verschillende flexibiliteitsbepalingen afzonderlijk 
het geval zou zijn.197 
Wat betreft de opvattingen over de b.i.h. ontlopen dit onderzoek en ODL II elkaar 
niet veel. Wel verschillen ze in de daaraan te verbinden consequentie. De voor-
beelden in ODL II waarin ook een toetsingsfunctie aan de de b.i.h. is toegekend, 
overtuigen mij niet van de meerwaarde die deze rechtsfiguur in dit opzicht biedt. 
Daarom blijf ik aan de b.i.h. alleen een mogelijke uitvoerings- en afstemmings-
functie toekennen. Zoals aangegeven in §1.4.5 blijven deze bepalingen omtrent de 
wijze van nastreven, omdat ze niet direct van invloed zijn op de geconstateerde 
tekortkomingen van bestemmingsplanregeling, in dit onderzoek verder buiten 
beschouwing. 
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6.5.2  Hardnekkige en actuele problemen 
 
In de hoofdstukken 7 en 8 behandel ik een aantal vraagstukken betreffende ach-
tereenvolgens de detaillering en de - verdere - reikwijdte van het bestemmings-
plan. Deze hoofdstukken moeten aantonen dat men ten aanzien van een bepaald 
in een bestemmingsplan te regelen onderwerp, tot een normstelling kan komen 
aan de hand van de gevonden verduidelijking van art. 10 lid 1 WRO. Daarbij moet 
deze regeling niet alleen globaal en flexibel zijn, maar ook voorzienbaarheid bie-
den van de beoordelingsmogelijkheden voor de overheid van een concreet voor-
nemen tot ruimtegebruik. Voor zover ik gebruik maak van voorbeelden van rege-
ling met plankaart en voorschriften, gaat het er dus niet om een volledige proeve 
van bestemmingsplanregeling te leveren, maar slechts voor een aantal deelpro-
blemen tot een oplossing te komen die de ontwikkelde opvatting illustreert. 
De problemen die zich voordoen bij de detaillering van het bestemmingsplan, 
verdienen de aandacht omdat ze al gedurende lange tijd stof tot discussie geven. 
Ik wil ze daarom als hardnekkig typeren. Gedeeltelijk geldt dit eveneens voor de 
vragen die rijzen omtrent de - verdere - reikwijdte van het bestemmingsplan. 
Deels betreft het hier echter ook nieuwe, actuele onderwerpen. Aan de hand van 
deze beide criteria wil ik een aantal representatieve deelproblemen selecteren. 
Zowel voor de detailleringskwesties als de grensvraagstukken geldt dat ze hier de 
aandacht krijgen om de bruikbaarheid van de gevonden criteria te toetsen. Dat 
betekent dat ik kan volstaan met een beperkt aantal voorbeelden. 
 
6.5.3  Samenvatting en conclusie 
 
Het rapport Op dezelfde leest II (ODL II) heeft een opzet die vergelijkbaar is met die 
van het onderhavige onderzoek, doordat het ook is opgebouwd uit een theo-
retisch deel en een deel met voorbeelden van bestemmingsplanregeling op de 
plankaart en in de planvoorschriften. Naar doel en inhoud zijn het genoemde 
rapport en dit onderzoek echter niet op één lijn te stellen. ODL II doet aanbevelin-
gen omtrent de regeling in haar geheel en neemt de huidige stand van zaken in 
de vakwereld als uitgangspunt. Dit onderzoek richt zich alleen op planonderde-
len waarbij vragen rijzen omtrent detaillering en - verdere - reikwijdte van be-
stemmingsplanregeling. Daarbij baseert het zich op de gevonden verduidelijkte 
betekenis van art. 10 lid 1 WRO. Het theoretisch kader van beide benaderingen is 
dan ook in een drietal opzichten verschillend. 
Anders dan dit onderzoek, hanteert ODL II naast elkaar twee uitgangspunten die 
aan bestemmingsdifferentiatie ten grondslag kunnen liggen, namelijk aan de 
grond toegekende functies en de ruimtelijke inrichting als zodanig. Ik heb ge-
steld dat er niet meer dan één criterium aan de invulling van de bestuursbe-
voegdheid ten grondslag hoort te liggen. Voorts heb ik het criterium van de ruim-
telijke inrichting verworpen als een uiting van het concrete bestemmingsbegrip. 
Alleen het uitgangspunt van de aan de grond toegekende functie kwam mij aan-
vaardbaar voor, wanneer daarbij tenminste wordt aangegeven vanuit welk oog-
punt dergelijke functies worden onderscheiden. Dit laat ODL II na. Mijns inziens 
moeten deze functies - in het kader van de ruimtelijke ordening - worden onder-
scheiden met het oog op hun specifieke situeringsmogelijkheden, zodat ze als 
een aparte (deel)functie kunnen worden benoemd vanwege hun bijzondere rela-
tie tot de omgeving. 
Voorts kent ODL II geen criteria voor de keuze tussen een globale eindbestemming 
en een gedetailleerde bestemming. Daarnaast zijn er evenmin criteria voorhan-
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den voor de detaillering van een bestemmingsregeling. Wel onderscheidt het 
rapport twee zogeheten schaalniveaus van bestemmingsregeling, die getypeerd 
worden als perceelsgewijs en gebiedsgewijs of perceelsgericht en gebiedsgericht 
bestemmen. Bij nadere beschouwing blijkt het hierbij echter alleen te gaan om 
achteraf aan te leggen criteria, waarmee een eenmaal tot stand gebrachte rege-
ling beschreven kan worden. Het onderhavige onderzoek verwerpt de mogelijk-
heid van een globale eindbestemming en heeft wel criteria geformuleerd waar-
mee een gekozen detaillering verklaard kan worden. Deze betreffen het onder-
scheid tussen een gedetailleerde en een globale bestemming, de keuze voor een 
gedetailleerde dan wel een globale bestemming en de mogelijke inhoud van de 
gebruiksvoorschriften. 
Ten slotte verschillen ODL II en dit onderzoek ook in de functies die zij aan de 
b.i.h. willen toekennen. ODL II ziet naast de uitvoerings- en afstemmingsfunctie 
ook nog een rol weggelegd voor de indirecte toetsingsfunctie van de b.i.h. In dit 
onderzoek blijft de rol van de b.i.h. beperkt tot de regeling van de onder de eerst-
genoemde functie begrepen inspanningsverplichtingen. 
De hierop volgende hoofdstukken 7 en 8 bespreken een aantal voorbeelden van 
bestemmingsplanregeling waarbij achtereenvolgens vragen van detaillering en - 
verdere - reikwijdte nader worden bekeken. Het gaat steeds om de regeling van 
planonderdelen die alleen aan de orde komen om te laten zien dat men vanuit de 
ontwikkelde opvatting tot een goede normstelling kan komen. Ik kies daarom 
voor de behandeling van een beperkt aantal voorbeelden, die als kenmerk hebben 
dat ze betrekking hebben op hardnekkige of actuele vragen. 
Hoofdstuk 7 

 
Detailleringskwesties 
 
 
 
 
7.1  Inleiding 
 
In deze inleidende hoofdparagraaf sta ik eerst stil bij die aspecten van de plan-
kaart en de planvoorschriften waarin de gedetailleerdheid van de regeling tot ui-
ting komt. Daarna ga ik in op de inrichting van de voorbeelden in dit hoofdstuk, 
die moeten demonstreren hoe de mogelijke vormgeving van deze aspecten eruit 
kan zien. Ten slotte geef ik aan welke voorbeelden achtereenvolgens in dit hoofd-
stuk aan de orde komen. 
 
7.1.1  Detaillering in relatie tot de gevonden criteria 
 
Bij de (mate van) detaillering of gedetailleerdheid van bestemmingsplannen heb-
ben we het oog op het kenmerk van een regeling, dat de daarin opgenomen 
normstelling tot in bijzonderheden gaat, met als meest vergaande vorm een de-
taillering die samenvalt met de bijzonderheden die het ruimtegebruik in de wer-
kelijkheid vertoont of kan vertonen. Deze detaillering komt vooral tot uiting in 
de volgende aspecten van de regeling: (1) het onderscheid van bestemmingen, dat 
zichtbaar wordt in de vorm van verschillende bestemmingsvlakken op de plan-
kaart; (2) de verdere vormbeslissingen met aanduidingen op de plankaart en (3) 
de inhoud van bebouwingsvoorschriften. In deze paragraaf ga ik nader in op de 
betekenis van deze drie aspecten voor de detaillering van bestemmingsplanrege-
ling. Daarbij geef ik ook aan welke criteria uit de gevonden verduidelijkte beteke-
nis van art. 10 lid 1 WRO van belang zijn voor een aanvaardbare vormgeving van 
het desbetreffende aspect. Deze criteria zijn samengevat in §5.2.2 en §5.2.3, ter-
wijl §5.3.2 laat zien hoe ze zouden kunnen worden verwoord in een nieuwe tekst 
van art. 10 WRO. 
 
1. Onderscheid van bestemmingen 
Met het oog op de situeringsmogelijkheden van gebruiksvormen is in de eerste 
plaats van invloed of een ruimtelijke functie als een zelfstandige bestemming of 
als een deelfunctie wordt onderscheiden. De aanwijzing van een bestemmings-
vlak is altijd een bindende uitspraak, waarmee de situering van de in een enkel-
voudige bestemming begrepen functie vastligt. Wanneer er echter meerdere 
functies binnen een bestemmingsvlak zijn toegestaan, die niet allemaal tegelij-
kertijd over het gehele vlak behoeven voor te komen, kan de situering van die 
deelfuncties binnen het desbetreffende bestemmingsvlak ofwel aan één moge-
lijkheid zijn gebonden, ofwel een zekere vrijheid genieten, van meer dan één mo-
gelijkheid tot geheel vrij. De beantwoording van de vraag of de geboden situe-
ringsvrijheid aanvaardbaar is, hangt af van de relevant geachte invloed op en ei-
sen aan de omgeving. Deze relatie wordt in de ontwikkelde opvatting bezien van-
uit een bepaald ordeningsniveau. Bij de gedetailleerde, niet uit te werken bestem-
ming staat dit voor een afweging op woonstraatniveau en bij de globale, uit te 
werken bestemming voor een afweging op een hoger niveau, casu quo op buurt- 
of wijkniveau. 
 
 
 
2. Aanduidingen op de plankaart 
De aanduidingen op de plankaart kunnen nadere vormbeslissingen bevatten ten 
aanzien van de situering van deelfuncties wanneer die situering binnen een be-
stemmingsvlak niet geheel vrij is. Daarnaast vervullen de aanduidingen vooral 
een rol bij de beperking van bebouwingsmogelijkheden, bijvoorbeeld met behulp 
van bebouwingsgrenzen en -vlakken. In hoofdstuk 6 zagen we dat de aanduidin-
gen - anders dan de bestemmingsaanwijzingen - geen strikte situeringsbeslissin-
gen hoeven in te houden, maar dat de betekenis van hun ligging op de plankaart 
afhankelijk is van de inhoud van de bijbehorende voorschriften.1 Zo kan het zijn 
dat een deelfunctie een bepaalde grens niet mag overschrijden, of dat een beperk-
te overschrijding juist wel is toegestaan. Evenzo kan een aanduiding ‘bebou-
wingsgrens’ betekenen dat deze niet door gebouwen mag worden overschreden, 
zodat de gebouwen ook op enige afstand achter die grens mogen worden ge-
bouwd, dan wel dat gebouwen alleen ín die grens mogen worden gebouwd. En in 
een ‘bebouwingsvlak’ kan bebouwing zonder meer, dan wel tot een genoemd 
percentage zijn toegestaan. Als het gaat om de aanvaardbaarheid van de regeling 
van de deelfuncties zal hetzelfde criterium van toepassing zijn als bij de aanwij-
zing van bestemmingen: bepalend zijn de relevant geachte invloed op en eisen 
aan de omgeving, bezien op een bepaald ordeningsniveau. Op de aanduidingen 
die vormbeslissingen inhouden ten aanzien van de bebouwing, is hoofdzakelijk 
het noodzakelijkheidscriterium van toepassing: hun detaillering moet nodig zijn 
in verband met de toegedeelde bestemming. De toepasselijkheid van dit criteri-
um komt hieronder - bij de bebouwingsvoorschriften - nader aan de orde. 
 
3. Inhoud van de bebouwingsvoorschriften 
De bebouwingsvoorschriften zijn uit oogpunt van detaillering allemaal van be-
lang. Ze kunnen betrekking hebben op: (1) het karakter van de bebouwing, (2) 
aantal, ligging en omvang van functionele eenheden binnen die bebouwing en (3) 
afmetingen van bouwpercelen en de situering, omtrekken en geleding van be-
bouwingsmassa’s. Bij omtrekken moeten we denken aan breedte, diepte en hoog-
te, waarbij binnen hoogte een onderscheid kan worden gemaakt tussen goot-
hoogte en bouwhoogte. Ook valt hiertoe de dakvorm te rekenen: plat of met een 
kap, meestal binnen aangegeven hellinghoeken. Als er cultuurhistorische waar-
den aanwezig zijn, kunnen de bebouwingsvoorschriften ook eisen stellen ten aan-
zien van de kapvorm. Bij geleding van bebouwingsmassa’s valt te denken aan het 
aantal bouwlagen en de breedte van de bouwpercelen. Alleen als er bijzondere 
cultuurhistorische waarden aanwezig zijn, kunnen bebouwingsvoorschriften ook 
betrekking hebben op de geleding van gevels, met ramen, deuren en vormen van 
geveltoppen. Overeenkomstig de bedoeling van de wetgever zie ik de toegestane 
bebouwingsmogelijkheden als gebruiksbeperkingen waarop het noodzakelijk-
heidscriterium van toepassing is. In de ontwikkelde opvatting is dit criterium 
uitgewerkt in drie deelcriteria. Zo vindt de regeling van de aard van de bebou-
wing rechtvaardiging in de a-grond: daarmee wordt voorkomen dat de bestem-
ming niet gerealiseerd zou kunnen worden doordat ter plaatse bebouwing is ver-
rezen met een afwijkend karakter voor wat betreft de geschiktheid voor een zeke-
re ruimtelijke functie. Ook de bepalingen ten aanzien van aantal, ligging en om-
vang van de functionele eenheden voorkomen dat de bestemming niet of gebrek-
kig wordt gerealiseerd. De beperkingen ten aanzien van afmetingen van bouw-
percelen en de situering, omtrekken en geleding van de bebouwingsmassa moe-
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ten aanvaardbaar zijn in het licht van de c-grond: hiermee wordt voorkomen dat 
de bestemming - die op zich ter plaatse aanvaardbaar is gesitueerd - niet goed 
aansluit bij omliggende bestemmingsvlakken. Omdat bij de verklaring van de 
noodzaak van een gebruiksbeperking steeds een relatie moet worden gelegd met 
het bestemmingsbegrip, speelt ook hier het ordeningsniveau weer een rol. 
 
7.1.2  Inrichting van de voorbeelden 
 
De in dit hoofdstuk te behandelen detailleringskwesties zullen aan de orde wor-
den gesteld met behulp van voorbeelden van bestemmingsplanregeling. Ik wijs 
erop dat deze voorbeelden onvolledig zijn, omdat ze alleen die elementen tonen 
die interessant zijn uit oogpunt van detaillering. Dit geldt zowel voor de tekstuele 
regeling als voor de cartografische normering. Bij de planvoorschriften beperk ik 
mij tot gedeelten van de regeling van de bestemming, met name de doeleinden-
omschrijving en de bebouwingsvoorschriften. De relatie tot de inleidende of slot-
bepalingen zal alleen zo nu en dan eens ter sprake komen. Voor de weergave van 
onderdelen van de plankaart heb ik gekozen voor kaartfragmenten die binnen de 
bladspiegel van dit boek passen. In de eerste plaats betekent dit dat er beperkte 
mogelijkheden zijn wat betreft het weer te geven gebied en de te hanteren schaal. 
In feite levert dit alleen voor het eerste voorbeeld een flinke handicap op. In de 
tweede plaats betekent dit dat de verklaring wel eens minder verklaart dan er op 
het afgebeelde gedeelte van het plangebied valt te ontwaren.2 Dit is niet erg, om-
dat de symbolen waar het in dat voorbeeld om gaat wel steeds verklaard zullen 
zijn. 
Voorts merk ik ten aanzien van de formulering van de planvoorschriften het vol-
gende op. Evenals Op dezelfde leest II houd ik een ‘bloksgewijze opzet’ van de 
voorschriften aan. Dit betekent dat één tekstelement - te zien als een apart blokje 
tekst - niet meer bevat dan de regeling van één aspect of onderwerp.3 Daarnaast 
probeer ik de drie volgende redactierichtlijnen zoveel mogelijk na te leven. (1) 
Werk met zo kort mogelijke, zelfstandig te lezen zinnen. Dus niet: “met dien ver-
stande dat: ...” of “mits: ...”, gevolgd door verschillende van die aanhef afhankelij-
ke zinsneden. Maar wel: “zulks met inachtneming van de volgende voorschriften: 
...”, gevolgd door als een zelfstandig geheel geformuleerde zinnen. (2) Plaats het te 
regelen aspect of onderwerp zoveel mogelijk vooraan in de zin. Bijvoorbeeld: “De 
breedte van een bouwperceel bedraagt ...”. (3) Houd een vaste woordkeus en zins-
bouw aan. Breng bij herhalingen in de redactie geen veranderingen aan, als ook 
de inhoud van het voorschrift niet verschilt. Wanneer bijvoorbeeld is gekozen 
voor het gebruik van “ten hoogste”, dan moet men niet alleen ter afwisseling 
“maximaal” gaan gebruiken. Als in een voorschrift het hulpwerkwoord vóórop is 
geplaatst, bijvoorbeeld: “worden gebouwd”, dan moet men dat een volgende keer 
niet andersom gaan doen. 
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7.1.3  Opzet van dit hoofdstuk 
 
In de vier volgende hoofdparagrafen zal de bruikbaarheid van de in §7.1.1 aange-
geven criteria getoetst worden aan de hand van een beperkt aantal detaillerings-
kwesties. Zoals in §6.5.2 is aangegeven, gaat het bij al deze kwesties om proble-
men die als hardnekkig zijn te typeren. Achtereenvolgens komen aan de orde: de 
regeling van een globale woongebiedbestemming en de regeling van gedetail-
leerde bestemmingen voor woondoeleinden, centrumdoeleinden en verkeers-
doeleinden. Bij elk onderwerp vindt eerst een beschouwing plaats van de detaille-
ringsproblemen die daar een rol spelen. In de hoofdparagrafen 7.2 en 7.3 maak ik 
daarbij gebruik van voorbeelden van mijns inziens verkeerd gedetailleerde rege-
lingen, zoals die in de praktijk kunnen voorkomen. Daarnaast geef ik in de 
hoofdparagrafen 7.2 tot en met 7.5 voor de daarin behandelde detailleringskwes-
ties met behulp van een voorbeeld aan, hoe de detaillering van de regeling eruit 
zou kunnen zien wanneer we deze vorm geven aan de hand van de relevante cri-
teria uit de ontwikkelde opvatting. Ten slotte doet de conclusie steeds een poging 
de gevonden oplossing te waarderen naar de daarin voorhanden zijnde slagvaar-
digheid en duidelijkheid. De slagvaardigheid komt tot uiting in de globaliteit en 
flexibiliteit die de regeling biedt en de duidelijkheid in de door de regeling ver-
schafte voorzienbaarheid van de beoordelingsmogelijkheden voor de overheid 
van een concreet voornemen tot ruimtegebruik. Voor de aan de orde zijnde de-
tailleringskwestie geef ik daarmee een antwoord op de tweede onderzoeksvraag, 
zoals die in §1.5.1 is geformuleerd en aan het begin van hoofdstuk 6 is herhaald. 
 
 
7.2  Detaillering van een uit te werken bestemming woongebied 
 
7.2.1  Beslissingen over hoofdlijnen 
 
Wanneer er een bestemmingsplan wordt opgesteld voor een groot toekomstig 
woongebied, zal de keuze vallen op een regeling met een globale bestemming. In 
de gekozen opvatting zal het daarbij altijd gaan om een uit te werken bestem-
ming.4 Zoals in §3.5.3 is aangegeven, heeft een dergelijke bestemming als ratio 
dat het niet zinvol is om reeds een afweging op het niveau van gedetailleerde be-
stemmingen te maken, wanneer er sprake is van een eerst in de verdere toekomst 
te realiseren ontwikkeling.5 Met name in geval van een ingewikkelde ontwerpop-
gave zal er nog veel werk moeten worden verricht voordat een verdergaande de-
taillering mogelijk is. En in het algemeen zou het onverstandig zijn om nu al te 
detailleren voor een behoefte waarvan de wensen in de loop der tijd kunnen ver-
anderen. De vraag is dan (1) welk inzicht een dergelijke globale bestemming be-
hoort te bieden6 en (2) op welke manier dit inzicht - cartografisch en tekstueel - in 
de regeling moet worden vastgelegd. 
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Voor de beantwoording van de eerste vraag biedt noch de wet, noch de jurispru-
dentie, noch de literatuur veel houvast. Art. 11 lid 1 WRO stelt ten aanzien van de 
regeling van een uit te werken bestemming niet meer dan dat - doorgaans - B&W 
het plan moeten uitwerken volgens bij het plan te geven regelen. De keuze om 
hier het begrip plan te gebruiken, moet als minder gelukkig worden beschouwd. 
Het was beter geweest als de bepaling had gesproken van één of meer bestem-
mingen die B&W moeten uitwerken volgens bij die bestemming(en) te geven re-
gels. Gelet op art. 10 lid 1 WRO zullen mogelijke gebruiksbeperkingen toch altijd 
in verband met een bestemming moeten worden geformuleerd en ook de ge-
noemde regelen zullen in eerste aanleg aansluiting moeten zoeken bij de doel-
eindenomschrijving van de uit te werken bestemming(en). Daarbij komt dat een 
plan niet alleen uit één of meer uit te werken bestemmingen hoeft te bestaan, 
maar daarnaast ook gedetailleerde bestemmingen kan bevatten. Dit blijkt ook uit 
art. 13 lid 1 Bro’85, dat verlangt dat een geheel of gedeeltelijk uit te werken be-
stemmingsplan aangeeft waarop de uitwerkingsverplichting betrekking heeft. 
Vervolgens bepaalt lid 2 van art. 13 Bro’85 dat een uit te werken bestemming op 
zodanige wijze de doelstellingen voor het uit te werken plan moet aangeven, dat 
voldoende inzicht wordt verkregen in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwik-
keling van dat plangebied. Met deze woordkeus biedt deze bepaling een minder 
vergaand criterium dan het daarmee corresponderende art. 13a BRO’65.7 Dit arti-
kel verlangde voldoende inzicht in “de mogelijke eindvormen, die het plangebied 
op grond van het plan kan verkrijgen.” De NvT op het Bro’85 stelt dan ook: “Hier-
door (namelijk het verlangde inzicht in de hoofdlijnen van de toekomstige ont-
wikkeling, PvdR) wordt het mogelijk om in een ruimere mate dan thans het geval 
is, de nadere detaillering van het bestemmingsplan in uitwerkingsplannen plaats 
te laten vinden.”8 Het gaat er dus om een idee te krijgen van de inhoud die deze 
hoofdlijnen zouden behoren te hebben. 
Op alle planniveaus gebruiken de WRO en het Bro’85 de zinswending dat het des-
betreffende plan de ontwikkeling van het daarin begrepen gebied ‘in hoofdlijnen’ 
aangeeft.9 Daarmee is echter nog niet verduidelijkt wat deze hoofdlijnen kunnen 
inhouden. Het oude BRO’65 gaf in de artt. 13 en 14 een omschrijving van de mo-
gelijke inhoud van de regeling van een bestemmingsplan. Deze artikelen bevat-
ten achtereenvolgens een bepaling betreffende de doeleinden waarin een bestem-
mingsplan in het algemeen behoorde te voorzien, alsmede uitgewerkte aanwij-
zingen waaraan de inhoud van gedetailleerde bestemmingen diende te voldoen. 
Uit deze laatstgenoemde bepaling werd in elk geval duidelijk dat een niet (meer) 
uit werken bestemming gedetailleerd moest worden tot op (woon)straatniveau. 
Omdat deze bepalingen te zeer op zichzelf en niet ‘in verband met die bestem-
ming’ werden gelezen, ging daarvan een werking uit die een te grote detaillering 
veroorzaakte. Daarom werden deze bepalingen niet meer opgenomen in het 
Bro’85, noch werd voorzien in nieuwe bepalingen betreffende dit onderwerp. Het 
gevolg was wel dat - of het nu gaat om een gedetailleerde of een globale bestem-
ming - de wettekst in het geheel geen duidelijkheid meer verschafte over de met 
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een bestemmingsplan aan te houden detaillering. De NvT op het Bro’85 consta-
teert dan ook dat in zijn algemeenheid niet valt aan te geven wat onder deze 
‘hoofdlijnen’ moet worden verstaan. Voor nadere duidelijkheid over bestem-
mingsplanregeling verwijst de NvT naar op te stellen standaardregelingen die de 
gemeenten bij het maken van een nieuw plan als hulpmiddel kunnen dienen.10 
Bij ontstentenis van algemene criteria in het Bro’85 zoekt de jurisprudentie voor-
al steun bij de bedoeling van de formele wetgever. De ABRS beziet de vraag of een 
regeling voldoende inzicht biedt in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwikke-
ling van een plangebied, aan de hand van het criterium ‘een voldoende bepaling 
van het planologische concept en de economische bruikbaarheid van de gron-
den’.11 Om te kunnen beoordelen waarom daaraan naar het oordeel van de ABRS 
in een bepaald geval wordt voldaan, is bekendheid met alleen de desbetreffende 
uitspraak niet voldoende, maar moet men ook kennis dragen van de bestem-
mingsregeling waarop deze betrekking heeft. Heel soms biedt een uitgebreide 
overweging nader inzicht.12 Volgens een andere uitspraak gaat het hier bedoelde 
inzicht naar het oordeel van de ABRS niet zover “dat voor elk afzonderlijk deel 
van een plangebied op de voorhand duidelijk moet zijn over welke bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden kan worden beschikt.” En dezelfde uitspraak wijst erop dat 
“een bepaald gebruik van een perceel dat op grond van de omschrijving van de 
globale bestemming in beginsel tot de mogelijkheden behoort, door het uitwer-
kingsplan als vrucht van meer gedetailleerde planologische belangenafweging op 
die plaats kan worden uitgesloten.”13 In het algemeen geldt dat de flexibiliteitsbe-
voegdheden nog een nader afwegingsmoment kennen ten aanzien van het toe-
passelijke normatieve kader in het bestemmingsplan, zodat de regelen en gren-
zen van deze bevoegdheden een minder duidelijke normstelling mogen bevatten 
dan de voorschriften die rechtstreeks toepasbaar zijn.14 Het bovenstaande geeft 
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weliswaar geen indicatie over het fysieke niveau waarop de bestemmingen of 
deelfuncties moeten zijn onderscheiden, duidelijk is wel dat het met name gaat 
om een voldoende bepaling van de hoofdopzet voor een gebied en dat de regeling 
van de gebruiksmogelijkheden alleen buitengrenzen hoeft aan te geven waar-
binnen nadere gebruiksbeperkingen kunnen worden aangebracht. 
In de literatuur vinden we weinig specifieks over de mogelijke inhoud van de 
hoofdopzet of het concept voor de nieuwe ontwikkeling. Het meest duidelijk is 
wellicht nog De Haan, in het vervolg van zijn kritiek op de redactie van art. 13a 
lid 2 BRO’65. Zoals we zagen introduceerde deze bepaling in 1976 het criterium 
dat een uit te werken bestemming voldoende inzicht moest verschaffen in de 
mogelijke eindvormen die het plangebied op grond van het plan kan verkrijgen. 
De Haan stelt dat het bestemmingsplan zelf een dergelijk inzicht nooit kan geven 
“nu de juridische vorm van een kaart met globale bestemmingen plus voor-
schriften zich daartoe niet leent en het juist niet de bedoeling is eindvormen vast 
te leggen. Wel kan de hoofdstructuur van het plan wat betreft wegen en andere 
infrastructurele voorzieningen, zones voor bebouwing en groenvoorzieningen, 
aantallen en soorten van woningen en andere gebouwen globaal worden aange-
geven, mits er voldoende mogelijkheden tot verschuiving van bestemmingsgren-
zen en zelfs tot verwisseling van bestemmingen overblijven.”15 Deze laatste volzin 
kunnen we lezen als een nadere omschrijving van het criterium van ‘een voldoen-
de bepaling van de hoofdopzet voor een gebied’. 
 
Veel meer aandacht dan de eerste, hierboven besproken vraag heeft gekregen, is 
ten deel gevallen aan de tweede vraag: op welke manier moet het inzicht in de 
hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling in de regeling worden vastgelegd? 
Daarbij beperkte men zich nagenoeg geheel tot de tekst. Aan deze tekst stelde de 
Kroon de eis van een voldoende objectieve begrenzing. Driessen licht toe dat ‘ob-
jectief’ hier wil zeggen dat de delegatie aan B&W is begrensd op een wijze die 
voortspruit uit feiten en niet door een eigen gevoel of opvatting. Hij wijst erop 
dat de eisen die de Kroon in haar rol als beroepsinstantie stelde aan de regelen als 
bedoeld in art. 11 lid 1 WRO, door de RARO en vele auteurs als een van de voor-
naamste oorzaken worden genoemd voor het niet van de grond komen van de 
globale plannen. Op basis van een groot aantal onderzochte uitspraken komt de-
ze auteur in 1985 tot de algemene indruk dat de Kroon vóór en na 1976 eenzelfde 
strenge lijn volgt en kwantitatieve in plaats van kwalitatieve grenzen in het glo-
bale plan eist.16 
De Vries daarentegen, die voor zijn dissertatie een analyse verrichtte van de uit-
spraken van de Kroon in de periode 1969-1993 met betrekking tot onder andere 
de uitwerkingsplicht, verwerpt de stelling dat de Kroon in haar jurisprudentie 
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over de objectieve begrenzing te veel de nadruk heeft gelegd op het belang van de 
rechtszekerheid en daarmee de beleidsruimte van het bestemmingsplan onnodig 
heeft beperkt. Deze auteur ziet een evolutie in de Kroonopvattingen met betrek-
king tot de aanvaardbaarheid van kwalitatief geformuleerde objectieve begren-
zingen.17 Het kenmerk van een kwalitatieve formulering is zijns inziens dat in de 
flexibiliteitsregeling een niet-getalsmatige maar beschrijvend-normatief geformu-
leerde clausulering wordt opgenomen, die gericht is op de verwezenlijking van 
een bepaalde beleidsdoelstelling. Naar zijn bevinding stelde de Kroon zich in be-
ginsel positief op tegenover kwalitatieve formuleringen in - onder andere - uitwer-
kingsregels, zolang ze maar objectief begrensd zijn. Van een dergelijke begren-
zing is sprake wanneer een voorschrift aan het bestuur beoordelingsruimte geeft, 
maar in principe objectief is vast te stellen wat een wettigende omstandigheid is 
en of deze zich in casu voordoet.18 In zo’n begrenzing is geen plaats voor een sub-
jectief beoordelingscriterium als ‘(on)wenselijk’ of een subjectieve bevoegdheids-
toekenning als ‘naar hun oordeel’.19 Het oordeel van de bestuursinstantie staat - 
naar de bedoeling van de wetgever - ter volledige toetsing van de rechter. Het 
rechtskarakter van een kwalitatief geformuleerde objectieve begrenzing typeert 
De Vries dan ook als een objectieve vage norm.20 
De door de Kroon aangehouden gedragslijn komt De Vries als juist voor. Hij vindt 
het - in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel - een gerechtvaardigde eis dat 
een bestemmingsplan voldoende duidelijk moet zijn om als richtsnoer voor toe-
komstig handelen te kunnen dienen. De jurisprudentiële eis dat een flexibiliteits-
regeling voldoende objectief begrensd moet zijn, ziet deze auteur als een nadere 
uitwerking van dit duidelijkheidsbeginsel: de burger moet uit de begrenzing van 
een flexibiliteitsregeling een norm voor toekomstig handelen kunnen afleiden.21 
Zoals ik reeds in §1.4.2 heb aangegeven, stemt het door De Vries van toepassing 
geachte duidelijkheidscriterium overeen met het door mij tot uitgangspunt geno-
men voorzienbaarheidscriterium uit de jurisprudentie van het EHRM. Volgens dit 
criterium moet een particulier kunnen voorzien op welke wijze de overheid tot 
een nadere normstelling kan komen, casu quo moet de initiatiefnemer van een 
bepaalde vorm van ruimtegebruik kunnen voorzien op welke wijze een bestuurs-
orgaan in het concrete geval een gebruiksvorm zal beoordelen. In verband met 
deze eis van - objectieve - duidelijkheid of voorzienbaarheid ten aanzien van de re-
geling van een globale bestemming brengt De Vries nog twee andere aandachts-
punten naar voren die van belang zijn voor de redactie van een uitwerkingsbe-
voegdheid. 
In de eerste plaats betreft dit de eisen voortvloeiende uit de legaliteitseis. De rege-
ling in het bestemmingsplan zal ‘ruimtelijk relevant’ moeten zijn, ofwel overeen 
moeten stemmen met art. 10 WRO.22 Ook ik heb - met name in §1.3.2 - het belang 
van overeenstemming met de criteria in de wettelijke bevoegdheidsomschrijving 
op de voorgrond gesteld. Voor de opzet van een uit te werken bestemming bete-
kent dit dat de regeling moet plaatsvinden in verband met de ruimtelijke 
(deel)functies waaruit een globale woongebiedbestemming is opgebouwd. 
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In de tweede plaats besteedt De Vries veel aandacht aan de twee fasen die zijns 
inziens bij de toepassing van een flexibiliteitsbevoegdheid moeten worden onder-
scheiden. In de eerste fase dient het bestuur te onderzoeken of het ruimtegebruik 
dat het eventueel wil toestaan, in overeenstemming is met de in het basisplan 
opgenomen objectieve begrenzing. Wanneer dit het geval is, dient het gemeente-
bestuur in de tweede fase te beoordelen of toepassing van de flexibiliteitsbevoegd-
heid gerechtvaardigd is, gelet op alle in aanmerking te nemen planologische fac-
toren. Ik teken hierbij aan dat deze tweede fase bij een uitwerkingsplan alleen be-
trekking kan hebben op de nadere vormgeving, omdat de plicht tot uitwerking - 
afgezien van de invloed van fasering - reeds gegeven is. In de eerste fase is er spra-
ke van objectieve beoordelingsruimte, hetgeen inhoudt dat het oordeel van het 
bestuur volledig door de rechter kan worden getoetst. In de tweede fase gaat het 
om een belangenafweging aan de hand van een subjectieve beoordelingsvrijheid, 
wat betekent dat de rechter ten aanzien van de afweging van de verschillende re-
levante omstandigheden een zekere vrijheid van het bestuur te respecteren 
heeft.23 Zowel in zijn dissertatie als in zijn latere annotaties pleit De Vries ervoor 
om de inhoud van de regeling van een flexibiliteitsbevoegdheid te beperken tot 
een objectieve normering van de eerste fase. De regeling van de tweede fase be-
hoeft geen nadere begrenzing met wettelijke criteria, maar kan eventueel genor-
meerd worden door middel van de b.i.h.24 of een beleidsregel die buiten het plan 
om kan worden vastgesteld.25 Struiksma ziet terzake geen taak voor de b.i.h., 
maar komt voor het overige tot een soortgelijke conclusie: voor zover het gaat om 
normen die inzicht verschaffen in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwikke-
ling van het plangebied, horen deze als wettelijke voorschriften in het bestem-
mingsplan te worden vastgesteld. Zijns inziens ligt een meer beleidsmatige inzet 
van bestemmingsplannen wel binnen handbereik, “mits we maar het idee verla-
ten dat bestemmingsplannen zelf beleidsmatig van inhoud zouden moeten 
zijn.”26 
Het door De Vries benadrukte onderscheid tussen de twee toepassingsfasen van 
een flexibiliteitsbevoegdheid vertoont overeenstemming met de ‘denkstappen’ 
die Ten Berge hanteert ten aanzien van de besluitvorming over een sanctie-opleg-
ging met bestuursdwang of een dwangsom. De eerste stap ziet op de possibiliteit, 
ofwel op de vraag of een bepaalde sanctie-oplegging juridisch mogelijk is. Is dit 
het geval, dan komen de twee volgende stappen in beeld. Deze betreffen de oppor-
tuniteit en de maatvoering, waarbij het bestuur een belangenafweging dient te 
plegen en de evenredigheid in acht dient te nemen.27 De eerste stap kent een wet-
telijke normering, in die zin dat het bestuursorgaan moet beoordelen of er sprake 
is van een situatie die in strijd is met een verplichting bij of krachtens een wette-
lijk voorschrift gesteld. Op de tweede fase zijn geen bijzondere wettelijke normen 
van toepassing; wel is het mogelijk dat er beleidsregels van kracht zijn. Ook hier 
zal het daarom zo zijn dat de rechterlijke toetsing van de eerste stap indringen-
der zal zijn dan die van de twee daarop volgende. Toegespitst op de uitwerkings-
plicht houdt het voorgaande in dat de regeling van die bevoegdheid zich dient te 
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beperken tot objectieve criteria die uitsluitsel kunnen geven over de overeen-
stemming met een hoofdopzet en de daarbij behorende gebruiksmogelijkheden 
in globale zin. Wil men meer regelen, dan staat daarvoor de weg van de beleids-
regels open.28 
 
Terugblikkend is er opvallend weinig houvast gevonden wat betreft het inzicht 
dat een globale bestemming hoort te bieden. Het moet gaan om een voldoende 
bepaling van de hoofdopzet voor een gebied en van de buitengrenzen van de ge-
bruiksmogelijkheden, die B&W later beide dienen te detailleren. De eisen die ju-
risprudentie en literatuur stellen aan de wijze van vastleggen in de plan-
voorschriften passen in de gekozen benadering, die alleen meer nadruk legt op 
overeenstemming met de criteria in art. 10 lid 1 WRO. De regeling van een uit te 
werken bestemming in het bestemmingsplan zelf dient alleen gebruik te maken 
van objectieve criteria. Dit zijn criteria die voldoen aan het duidelijkheidsbegin-
sel en de voorzienbaarheidseis, hetgeen niet uitsluit dat ze een kwalitatieve for-
mulering kunnen hebben. Deze criteria moeten niet verder gaan dan nodig is om 
de vraag te beantwoorden of een toepassing van de uitwerkingsbevoegdheid in 
overeenstemming is met de hoofdlijnen van de voorgestane ontwikkeling. 
 
7.2.2  Een uit te werken bestemming woongebied, met een verkeerde 
detaillering 
 
Om te laten zien welke verkeerde detailleringsbeslissingen er in de praktijk 
gangbaar zijn, geef ik een voorbeeld van een globale, uit te werken bestemming 
woongebied met een vormgeving die is ontleend aan voorbeelden in de bovenge-
noemde standaardregelingen en het eveneens eerder genoemde rapport Op de-
zelfde leest II (ODL II). De bedoelde standaardregelingen werden gepubliceerd in 
het ministeriële standpunt Bestemmen met beleid, dat onder andere een voor-
beeld bevat van een bestemmingsplan voor een stadsuitbreiding.29 En ook het la-
ter vanuit de vakwereld opgestelde rapport ODL II biedt een voorbeeld van een 
bestemmingsregeling voor een nieuw woongebied.30 Deze voorbeelden neem ik 
als inspiratiebron voor het hieronder te schetsen beeld van de gebruikelijke ma-
nier van regelen, die ik als ‘verkeerd’ typeer. Daarbij verschilt dit beeld in twee 
opzichten van de tot uitgangspunt genomen standaardregelingen. Beide uitgaven 
presenteren zowel een voorbeeld van een globale eindbestemming als van een 
globale uit te werken bestemming. Zoals de toelichtingen ook aangeven, leidt dit 
onderscheid echter niet tot een verschil in de gevolgde systematiek.31 Daarom be-
zie ik - overeenkomstig de ontwikkelde opvatting - alleen de mogelijkheid van een 
globale uit te werken bestemming. Voorts maken de genoemde voorbeelden niet 
alleen gebruik van een plankaart met bestemmingen, maar ook van een plan-
kaart met nadere vormbeslissingen. In Bestemmen met beleid draagt deze kaart 
de titel ‘ruimtelijke hoofdstructuur’ en in Op dezelfde leest II heeft deze kaart de 
naam ‘stedebouwkundige uitgangspunten’. Omdat er mijns inziens noch een ju-
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ridische, noch een cartografische reden is om over te gaan tot een uitsplitsing 
over twee plankaarten, kies ik ervoor om de bestemmingsaanwijzingen en de 
hierboven bedoelde aanduidingen samen op één kaart weer te geven. Met inacht-
neming van deze twee vereenvoudigingen, bezie ik hieronder aan de hand van 
een bepaalde ontwerpopgave hoe de regeling van een bestemmingsplan voor een 
nieuw woongebied eruit zal zien, wanneer deze wordt vervaardigd op basis van 
de opvatting die uit de standaardvoorbeelden spreekt. 
De ontwerpopgave die ik heb gekozen betreft De Assen, een nieuwe woonwijk 
met ±3400 woningen, waarvan het ruimtelijk concept in §2.4.4 werd afgebeeld en 
beschreven. Omdat het gebied te groot is om dit op een enigszins werkbare schaal 
in zijn geheel weer te geven, beperk ik mij voor wat betreft de plankaarttechniek 
tot het zuidwestelijk deel van deze woonuitbreiding (zie kaartfragment 7.1). Aan 
de hand van een beschrijving van enkele aspecten van achtereenvolgens de plan-
kaart en de planvoorschriften licht ik eerst toe waarom er naar mijn oordeel in 
dit voorbeeld sprake is van een verkeerd gedetailleerde bestemming ‘stads-
uitbreiding’. Daarna sluit ik deze paragraaf af met een - mogelijke - verklaring 
voor de gevonden manier van detailleren. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
De opmerkingen ten aanzien van de plankaart volgen de verklaring van de ge-
bruikte symbolen, zoals die zijn opgenomen in het ‘gedeelte verklaring’ in kaart-
fragment 7.1. Ik begin derhalve met het onderscheid en de toedeling van de be-
stemmingen. Aan de ene kant heeft de toegedeelde bestemming ‘stadsuitbrei-
ding’ een te ruime begrenzing. In dit bestemmingsvlak is ten onrechte ook het 
gedeelte met de aanduiding ‘locatie wijkparkvoorzieningen’ opgenomen. Het zou 
beter zijn geweest dit gebied voor recreatieve doeleinden te bestemmen, omdat 
de begrenzing van het toekomstige wijkpark geheel wordt bepaald door reeds 
aanwezige gegevens en er binnen het wijkpark geen nieuwe stedelijke bebouwing 
zal worden toegestaan. Belangrijker is dat de bestemming ‘stadsuitbreiding’ ook 
te weinig omvat. Dit geldt voor bestaande wegen, waar die door een nieuwe weg 
met een grotere stroomfunctie kunnen worden gekruist. Maar dit geldt vooral 
voor de toekomstige, oost-west lopende buurtverzamelweg, die al een bestem-
ming ‘wegen’ heeft gekregen. Over het beloop van deze weg staat echter niet 
meer vast dan dat dit aan een bepaalde ontwerpsnelheid moet voldoen en dat de 
aan weerszijden gelegen buurten voldoende diepte moeten behouden. Daarom is 
aan deze bestemming ook een wijzigingsbevoegdheid gekoppeld, die het moge-
lijk maakt het tracé in beide zijwaartse richtingen met ten hoogste 75 meter te 
verschuiven. Mede omdat toepassing van deze bevoegdheid ook gevolgen heeft 
voor de aanduiding ‘hogere bebouwingsdichtheden’ was het beter geweest deze 
functie met een aanduiding binnen de woongebiedbestemming op te nemen. 
Betreffende de aanduidingen merk ik op dat de planvoorschriften niet duidelijk 
aangeven welke bindende werking daaraan is verbonden. De beschrijving in 
hoofdlijnen, die onder andere een rol vervult als uitwerkingsregel, stelt in het al-
gemeen dat de aanduidingen slechts een indicatieve uitspraak inhouden over de 
situering van structurerende elementen. Daarnaast  krijgen sommige aanduidin-
gen echter ook nog de kwalificatie ‘globaal’ of ‘harde grens’. Wat ook hun bin-
dende werking mag zijn, van alle aanduidingen kan gezegd worden dat hun 
vormgeving in het plangebied verkeerd is, omdat ze geen goede begrenzing van 
de beoogde situeringsmogelijkheden weergeven. Minder verkeerd zijn aanduidin- 
gen als ‘hogere bebouwingsdichtheden’ en ‘locatie recreatieve voorzieningen’. 
Ten nadele van deze aanduidingen kan gezegd worden dat hun precieze begren-
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zing in het plangebied in het midden is gelaten. En in de verklaring zijn ze ten 
onrechte niet - met behulp van een standaardvenster – als vlaksymbolen ver-
klaard.32 Meer verkeerd zijn aanduidingen als ‘locatie basisschool’, ‘buurtontslui-
tingspunt’ en ‘ideaaltracé ontwateringssingel’. Evenals de hierboven genoemde 
bestemming voor de oost-west lopende buurtverzamelweg suggereren deze aan-
duidingen de aanwezigheid van een norm of een vormbeslissing terwijl de grond-
slag daarvoor in feite ontbreekt. Er mag immers - wat betreft de situering - in alle 
richtingen of beide zijwaartse richtingen van deze aanduidingen worden afgewe-
ken. Daarbij zijn de toegestane afwijkingsmogelijkheden niet allemaal zonder 
meer aanvaardbaar, omdat ze situeringsmogelijkheden inhouden die in strijd 
zijn met de beoogde ruimtelijke structuur. Dat betekent dat de vormgeving van 
deze symbolen niet goed is afgestemd op de normatieve werking die eraan ver-
bonden is of hoort te zijn. 
Ten slotte merk ik met betrekking tot de plankaart op dat deze niet voorziet in 
gedetailleerde bestemmingen of aanduidingen die blijk geven van een afweging 
ten aanzien van positief gewaardeerde, bestaande vormen van ruimtegebruik. In 
§3.6.3 is aannemelijk gemaakt dat een dergelijke belangenafweging in een be-
stemmingsplan niet mag ontbreken. In het onderhavige voorbeeld komt daarvan 
echter niets tot uiting. 
 
b. Opmerkingen over de relevante planvoorschriften 
De planvoorschriften van de standaardvoorbeelden beginnen de bestemmings-
regeling met een doeleindenomschrijving die slechts ten dele aansluit op het idee 
van een verzamelbestemming van de vele ruimtelijke functies die deel uitmaken 
van een woongebied. De beoogde ontwikkeling wordt zowel omschreven in ter-
men van ruimtelijke functies als aan de hand van ruimtelijke elementen.33 Tre-
den de ruimtelijke functies in de doeleindenomschrijving nog enigszins op de 
voorgrond, in de daarop volgende voorschriften vervullen ze geen belangrijke rol. 
Zo ontbreekt een consequente kwantitatieve regeling van de oppervlakte die de 
deelfuncties in beslag kunnen nemen.34 Evenmin worden situeringsmogelijkhe-
den consequent geregeld in relatie tot de genoemde deelfuncties. Nadat de doel-
eindenomschrijving is gegeven, blijken niet zozeer de ruimtelijke functies als wel 
voorzieningen of ruimtelijke elementen bepalend te zijn voor de opzet van de be-
stemmingsregeling. Hierdoor hinkt de regeling op twee - of meer - gedachten en 
wordt het ondoenlijk om tot een sluitende opzet te komen. 
Ook de voorschriften die van belang zijn voor de bebouwingsmogelijkheden, wor-
den meer in verband met ruimtelijke elementen dan in verband met de deelfunc-
ties geformuleerd. Daarbij moet worden bedacht dat wanneer een ruimtelijk ele-
ment of een voorziening tot uitgangspunt voor gebruiksbeperkingen wordt geno-
men, er een beperkter criterium voorhanden is dan wanneer een ruimtelijke 
functie als uitgangspunt had gediend. Voorts vallen er gaten in de regeling, om-
dat voor bepaalde deelfuncties niet duidelijk is welke grenzen er worden gesteld 
aan de bijbehorende bebouwingsmogelijkheden. Niet ongewoon is dat er voor-
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schriften worden gegeven die een verplichting tot ruimtegebruik inhouden of die 
over een toelaatbare inrichting spreken, zonder dat duidelijk is of het hier gaat 
om bebouwing, ander grondgebruik of gebruik van de bebouwing. Ten slotte zijn 
er veel bepalingen met betrekking tot bebouwingsmogelijkheden die gericht zijn 
op welstand of beeldkwaliteit. Al deze bepalingen met betrekking tot de nadere 
inrichting begeven zich op het terrein van de door De Vries als subjectief aange-
duide tweede toepassingsfase, ten aanzien waarvan ik heb geconcludeerd dat re-
geling daarvan in het bestemmingsplan zelf beter achterwege kan blijven. Met 
name van de bepalingen met betrekking tot welstand of beeldkwaliteit kan ge-
zegd worden dat hun verbindendheid - als wettelijk voorschrift in een bestem-
mingsplan - dubieus is. 
Ter verklaring van de gevonden detaillering zie ik twee oorzaken voor het hante-
ren van een techniek van regeling als hierboven beschreven. In de eerste plaats 
onderkent men onvoldoende het normatieve karakter van de plankaart, zoals dat 
in §6.3.2 is beschreven. Men schrijft de plankaart een beeldvormende functie toe 
en wil daarom met die kaart een zo duidelijke mogelijke weergave bieden van 
(een mogelijke invulling van) het gekozen ruimtelijk concept. Als tweede oorzaak 
zie ik de onvoltooide overgang waarvan in §3.5.1 sprake was. Daar werd gesteld 
dat de bestemming in onvoldoende mate als een eigenschap van de grond wordt 
gezien, maar dat deze nog steeds wordt vereenzelvigd met - bepaalde aspecten 
van - een ruimtelijk element. Tezamen leidt dit ertoe dat men meer probeert een 
mogelijke eindvorm van de voorgestane ontwikkeling aan te geven, dan de hoofd-
lijnen waarlangs het proces van een uitwerking in gedetailleerde bestemmingen 
moet plaatsvinden. Het hierna te behandelen voorbeeld gaat wel uit van een plan-
kaart met een normatief karakter en laat de ruimtelijke functies de opzet van de 
voorschriften bepalen. 
 
7.2.3 Een uit te werken bestemming woongebied, met een goede  
detaillering 
 
Ook het voorbeeld van een goed gedetailleerde bestemming ‘woongebied’ is geba-
seerd op het concept voor De Assen. Dit ruimtelijk concept moet volgens de ont-
wikkelde opvatting beschreven worden aan de hand van ruimtelijke functies. De-
ze beschrijving dient - in de woorden van art. 13 lid 2 Bro’85 - voldoende inzicht 
te geven in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling van het plangebied. 
Deze duidelijkheid over de hoofdlijnen, in termen van ruimtelijke functies met 
de bijbehorende globale gebruiksmogelijkheden, leidt tot een kaartbeeld als 
weergegeven in kaartfragment 7.2 en tot een redactie van de planvoorschriften 
zoals verwoord in de eveneens in deze paragraaf opgenomen gedeelten van een 
mogelijke tekstuele regeling. Voordat dit voorbeeld aan de orde komt, merk ik ter 
inleiding het volgende op. 
De globale bestemming moeten we in dit geval zien als een verzamelbestemming 
van de vele ruimtelijke functies die tezamen een woongebiedbestemming vor-
men. Bij die deelfuncties valt vooral te denken aan de verschillende soorten 
woondoeleinden met niet-gestapelde en gestapelde, kleine en grote woningen, 
aan publieksgerichte doeleinden zoals detailhandel met winkels op buurt- en 
wijkniveau, andere verzorgende bedrijfsdoeleinden met banken, kantoren en be-
drijven zonder of met een geringe milieubelasting, aan maatschappelijke doel-
einden met sociaal-medische en culturele voorzieningen, waaronder scholen, aan 
recreatieve doeleinden met voorzieningen voor de passieve en de actieve recreatie 
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en aan verkeersdoeleinden van woonstraten tot verzamelwegen.35 De vraag is nu 
welk onderscheid van functies de globale bestemming moet aanbrengen en in 
welke mate de regeling zich moet uitspreken over de nadere situeringsmogelijk-
heden van de onderscheiden functies en over het bijbehorende ruimtegebruik. 
Zoals hiervoor aangegeven berust de detaillering binnen een globale bestemming 
op een onderscheid waarbij de relatie van het ruimtegebruik tot de omgeving is 
bezien op buurt- of wijkniveau: alleen die functies moeten worden onderscheiden 
die inzicht geven in de gebruiksvormen die bepalend zijn voor een buurt- of wijk-
opzet. Evenzo hoeven de situeringsmogelijkheden en het bijbehorende ruim-
tegebruik van de aldus onderscheiden deelfuncties niet verdergaand beperkt te 
zijn dan nodig is op het niveau van een buurt- of wijkopzet.36 
Het bovenstaande lijdt uitzondering voor zover er sprake is van bestaand ruimte-
gebruik dat een positieve waardering heeft gekregen. Welk ruimtegebruik aanwe-
zig is en welke betekenis daaraan wordt toegekend, moet bij de planvorming wor-
den onderzocht en toegelicht. Naast de algemene normen ten aanzien van een 
zorgvuldige voorbereiding en een evenwichtige belangenafweging ex afdeling 3.2 
Awb is in dit verband vooral art. 9 Bro’85 van belang, dat verplicht tot enerzijds 
een waardering van de bestaande toestand en anderzijds een motivering van de 
wenselijke ontwikkeling in het onderzoeksgebied. Voor zover het om bestaande 
gegevens gaat zijn situering, omvang en functie nauwkeurig bekend. Beslissingen 
ten aanzien van positief gewaardeerd, bestaand ruimtegebruik, dat zeker of even-
tueel inpasbaar is in de nieuwe ontwikkeling, zullen dan ook een meer gedetail-
leerd karakter moeten dragen. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Na deze inleidende opmerkingen sta ik eerst stil bij de plankaart. Daarbij volg ik 
de verklaring van de gebruikte symbolen, zoals die zijn opgenomen in het ‘ge-
deelte verklaring’ in kaartfragment 7.2. Ik begin derhalve met het onderscheid en 
de toedeling van de bestemmingen. Binnen het uit te werken gebied is er een ver-
schil aangebracht tussen het woongebied en het groengebied, omdat het om twee 
bestemmingen met een geheel verschillende inhoud gaat en de begrenzing van 
het wijkpark toch al vaststaat, nu deze voortvloeit uit bestaande gegevens. Anders 
dan bij het hiervoor behandelde voorbeeld vallen binnen de woongebiedbestem-
ming ook bestaande wegen, voor zover die kunnen worden gekruist door nieuwe 
wegen met een grotere stroomfunctie. En ook de geprojecteerde, oost-west lopen-
de buurtverzamelweg is - wegens de vele situeringsmogelijkheden die er nog 
openstaan - niet als zodanig bestemd, maar in de uit te werken bestemming opge-
nomen. Voor zover bestaand ruimtegebruik een positieve waardering heeft gekre-
gen en vaststaat dat dit in de planopzet kan worden gehandhaafd, is dit als zoda-
nig bestemd. In dit geval ontbreekt immers het motief voor toepassing van een 
globale bestemming - dat is gelegen in onzekerheid over veranderingen - omdat 
situering, omvang en functie van dit bestaande ruimtegebruik vaststaan. Dit leidt 
ertoe dat in het plangebied verschillende bestemmingsvlakken zijn toegedeeld, 
met de gedetailleerde bestemming woondoeleinden. Ten slotte hebben ook de be-
staande wegen, voor zover ze niet kunnen worden gekruist door wegen met een 
grotere stroomfunctie, een gedetailleerde verkeersbestemming gekregen. Hierbij 
is een onderscheid gemaakt naar de soort verkeersfunctie. In §7.5 wordt uit-
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eengezet waarop dit onderscheid berust en waarom het binnen de ontwikkelde 
opvatting op zijn plaats is. 
 
Na de bestemmingsgrens tonen de aanduidingen een code die de verschillende 
plandelen - in feite bestemmingsdelen - identificeert. De begrenzing tussen deze 
plandelen wordt gevormd door het hart van de verzamelstraten gelegen in de 
aanduidingen ‘situeringsgebied voor buurtstraat’ of ‘situeringsgebied voor buurt-
verzamelstraat’. Het onderscheid van plandelen is met name van belang in ver-
band met de volgorde van uitwerking en de daarbij aan te houden woningdicht-
heid en woningdifferentiatie. De daarop volgende ‘deelvlakgrens’ geeft een duide-
lijke begrenzing aan het situeringsgebied voor passieve en actieve recreatie, waar-
van ten minste 70% een recreatieve bestemming moet krijgen. Het ‘meetpunt si-
tueringsgebied voor basisschool’ is het houvast voor de uitwerkingsregel die een 
situering op een afstand van niet meer dan 100 meter uit dat punt voorschrijft. 
De drie daarop volgende vlaksymbolen voor de begrenzing van een situeringsge-
bied geven in het plangebied de marges aan waarbinnen het desbetreffende be-
stemmingsvlak moet worden geprojecteerd. De begrenzing van deze gebieden 
vloeit deels voort uit eisen vanuit de desbetreffende functie. Voor de buurt(verza-
mel)straten: een bepaalde ontwerpsnelheid met bijbehorende boogstralen en 
rechtstanden, een doorgaande verbinding of een bajonetaansluiting. Voor de ont-
wateringssingel: een bepaald ideaaltracé op grond van de bodemgesteldheid en 
grondwaterstanden en de met dat tracé samenhangende recreatieve gebruiksmo-
gelijkheden. Deels worden deze situeringsmogelijkheden bepaald vanuit de om-
liggende functies: de minimale diepte van een plandeel of het ontzien van posi-
tief gewaardeerde, bestaande gegevens. Wanneer ten slotte een bestaand ruimte-
lijk element een positieve waardering heeft gekregen en wel de inpasbaarheid 
naar situering en omvang vaststaat maar niet naar de functie, dan krijgt dit de 
aanduiding ‘te sparen’. In dat geval blijft bijvoorbeeld een functie voor horeca-
doeleinden tot de mogelijkheden behoren. Wanneer de inpasbaarheid naar situe-
ring en omvang niet vaststaat, zorgt de aanduiding ‘zoveel mogelijk te sparen’ 
voor een extra zorgvuldige afweging bij het opstellen van het uitwerkingsplan. In 
het voorbeeld zijn deze aanduidingen beperkt tot bebouwing. Op eenzelfde ma-
nier kan echter ook gehandeld worden ten opzichte van erven die positief zijn 
gewaardeerd vanwege een kenmerkende begrenzing, openheid of waarneembaar 
niveauverschil of ten opzichte van beplanting die als landschappelijk waardevol 
is gekwalificeerd. 
 
b. Tekst van en opmerkingen bij de relevante planvoorschriften 
De tekstuele regeling van de globale woongebiedbestemming kent de volgende 
hoofdopzet. Zoals bij elke bestemming opent de regeling met de onmisbare be-
stemmingsbenaming, gevolgd door het verplichte en overkoepelende element 
van de doeleindenomschrijving. Op de doeleindenomschrijving volgen de uitwer-
kingsregels, die steeds zijn geformuleerd in relatie tot de onderscheiden functies. 
Eerst komen de uitwerkingsregels die verband houden met meer dan één functie 
en daarna de uitwerkingsregels in verband met een specifieke functie. Op deze 
manier kan er een regeling tot stand komen die aansluit op het bestemmingsbe-
grip, in de vorm van de in de doeleindenomschrijving onderscheiden functies. 
Binnen de uitwerkingsregels heb ik een tweedeling aangehouden tussen regels 
die de hoofdstructuur vastleggen met situerings- en andere vormbeslissingen en 
regels die het bij een bepaalde functie behorende ruimtegebruik globaal om-
schrijven. 
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De inhoud van deze regels vloeit min of meer direct voort uit het in §3.6.5 ge-
maakte onderscheid tussen essentiële en toegedeelde bestemmingen. Daar is ge-
steld dat er bij elk plan, vóór de toedeling van bestemmingsvlakken, een be-
stemmingenonderscheid mogelijk is op grond van bekendheid met de hoofdop-
zet en de inhoud van het plan. Het gaat om een differentiatie op voorhand, zon-
der dat precies bekend is waar de functies komen te liggen en in hoeverre ze el-
kaar zullen overlappen. Vanuit een hoofdopzet op buurt- of wijkniveau en vanuit 
de situeringskenmerken van de minimaal te onderscheiden functies zijn eisen te 
stellen ten aanzien van het ruimtebeslag, de situering en de gebruiksmogelijkhe-
den. Bij een globale bestemming blijft de regeling in belangrijke mate steken in 
deze eerste stap van de bestemmingsdifferentiatie. Dit betekent met name dat 
gebruiksbeperkingen op grond van de c-grond, die zorgt voor een goede aanslui-
ting van het ruimtegebruik op de omliggende bestemmingsvlakken, nog nauwe-
lijks een rol kunnen spelen. Bovendien betreft het hier bestemmingen die worden 
onderscheiden op buurt- of wijkniveau, waarbij de relatie tot de omgeving is be-
zien op een hoger niveau dan dat op blok- ofwel (woon)straatniveau. Een en ander 
betekent mijns inziens dat er een globale omschrijving kan worden gegeven van 
de buitengrenzen van de toelaatbare bebouwingsmogelijkheden. Dit houdt in dat 
B&W geen ruimere bebouwingsmogelijkheden mogen toestaan, maar het sluit 
niet uit dat zij bij de uitwerking binnen deze grenzen beperkingen aanbrengen. 
Ook voor het andere ruimtegebruik dan bebouwing kan worden aangegeven wel-
ke gebruiksvormen in elk geval zullen worden uitgesloten. B&W kunnen dan 
geen verdergaande aanlegvergunningplicht of gebruiksverboden formuleren, 
maar binnen de aangegeven grenzen wel verfijningen aanbrengen. Voorts lijkt 
het mij niet in alle gevallen doenlijk om bij de globale bestemming reeds te voor-
spellen welke gebruiksvormen met een vergunningplicht en welke met een ver-
bodsbepaling moeten worden geregeld. Ook deze keuze zullen B&W dan bij de 
uitwerking moeten maken. Tezamen genomen leidt dit tot een opzet en een re-
dactie als in het voorbeeld verwoord. Omdat dit voorbeeld zich beperkt tot detail-
leringskwesties, heb ik geen voorschriften omtrent het ander gebruik dan bebou-
wing opgenomen. 
 
Hieronder volgt een redactievoorbeeld van - gedeelten van - een tekstuele regeling 
die aansluit op de in kaartfragment 7.2 weergegeven woongebiedbestemming. 
Zoals gesteld toont dit kaartfragment alleen het zuidwestelijk deel van het woon-
gebied, waarvan het ruimtelijk concept in §2.4.4 aan de orde is gekomen. De 
voorschriften - omtrent aantallen woningen en dergelijke - zijn wel afgestemd op 
dit gehele woongebied. Hier en daar maak ik ten aanzien van enkele specifieke 
onderdelen van het redactievoorbeeld nog een toelichtende opmerking. 
 
Bestemmingsbenaming 
Artikel X: Woongebied (uit te werken) 
 
Doeleindenomschrijving 
1 De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor: 
1.1 Woondoeleinden met niet-gestapelde en gestapelde woningen. 
1.2 Publieksgerichte doeleinden 
1.2a Detailhandel op buurt- en wijkniveau met winkels of showrooms en aanverwante 
dienstverlening, zoals een kapsalon, schoonheidssalon of een reisbureau. 
1.2b Andere verzorgende bedrijfsdoeleinden 
 Horecadoeleinden met voorzieningen waar men dranken en/of eetwaren kan nut-
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tigen, zoals een restaurant, (eet)cafØ, tearoom/lunchroom of fastfoodvestiging. 
 Bedrijfsdoeleinden met banken, publieksgerichte kantoren, verzorgende of ambachte-
lijke bedrijven. 
 Bedrijfsdoeleinden met garagebedrijven, zoals garagewerkplaatsen, service-stations 
en verkooppunten voor motorbrandstoffen. 
1.2c Maatschappelijke doeleinden op buurtniveau met sociaal-medische en culturele 
voorzieningen, zoals een crŁche, peuterspeelzaal, basisschool, gymnastieklokaal of 
buurthuis. 
 Maatschappelijke doeleinden op wijkniveau met sociaal-medische en culturele voor-
zieningen, zoals een verenigingsgebouw, verzorgingshuis, wijkgezondheidscentrum, 
wijkbibliotheek, postkantoor, sportzaal of kerk. 
1.3 Stedelijke bedrijfsdoeleinden met niet publieksgerichte kantoren of met in een 
woongebied aanvaardbare bedrijfsvormen, niet zijnde detailhandel. 
1.4 Recreatieve doeleinden op woonstraat- en buurtniveau met groenvoorzieningen, zo-
als kijkgroen, een speelplaats, speelveld, speelvijver of buurtpark. 
 Recreatieve doeleinden op wijkniveau met groenvoorzieningen, zoals volkstuinen, een 
schoolwerktuin of sportcomplex. 
1.5 Verkeersdoeleinden met geconcentreerd parkeren, voet- en fietspaden, openbare er-
ven, woonstraten, buurtstraten en buurtverzamelstraten. 
1.6 Natuur- en landschapsdoeleinden met gebieden met een bijzondere natuurwaarde en 
met beplanting of waarneembaar reliºf. 
1.7 Overige doeleinden 
1.7a Cultuurhistorische doeleinden met gebouwen, andere bouwwerken, werken geen 
bouwwerken zijnde of terreinen met een bijzondere cultuurhistorische waarde. 
1.7b Geluidhinderwerende doeleinden met geluidhinderwerende voorzieningen, zoals een 
verdiepte wegligging, keermuren of geluidswallen. 
1.7c Doeleinden van openbaar nut met gemaalgebouwtjes, transformatorhuisjes of redu-
ceerstations. 
1.7d Waterhuishoudkundige doeleinden met voorzieningen voor de waterberging,  
 -aanvoer of -afvoer, zoals een vijver, singel of sloot. 
 
De doeleindenomschrijving somt alle functies op die deel uitmaken van de globa-
le woongebiedbestemming. De indeling en typering van deze functies stemmen 
overeen met de in §3.6.2 weergegeven checklist van bestemmingsmogelijkheden. 
Uit de codering van de artikelleden blijkt dat de regeling een onderdeel X.I kent. 
Dit bevat een beheersregeling voor de periode dat er nog geen uitwerkingsplan 
van kracht is, voor zover daaraan naast het overgangsrecht behoefte bestaat. In 
elk geval zal het voorlopig bouwverbod - met een binnenplanse anticipatiemoge-
lijkheid - daar deel van uitmaken. 
 
X.II Uitwerkingsregels 
Burgemeester en wethouders werken de bestemming uit met inachtneming van de volgen-
de voorschriften: 
 
X.IIA.0 Hoofdopzet algemeen 
1 De onderlinge verhouding tussen de onder art. X.1 genoemde doeleinden voldoet aan 
de volgende percentages van de bestemmingsoppervlakte: 
1.1 Woondoeleinden plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd 
buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd 
groenvoorzieningen op wijkniveau: ten minste 75% en ten hoogste 80%. 
1.2a Detailhandel plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd 
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buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd 
groenvoorzieningen op wijkniveau: ten minste 1% en ten hoogste 1,5%. 
1.2b Andere verzorgende bedrijfsdoeleinden plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitge-
zonderd buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitge-
zonderd groenvoorzieningen op wijkniveau: ten hoogste 1%. 
1.2c Maatschappelijke doeleinden plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd 
buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd 
groenvoorzieningen op wijkniveau: ten minste 3% en ten hoogste 4%. 
1.3 Stedelijke bedrijfsdoeleinden plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd 
buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd 
groenvoorzieningen op wijkniveau: ten minste 4% en ten hoogste 4,5%. 
1.4 Recreatieve doeleinden op wijkniveau plus aangrenzende verkeersdoeleinden 
uitgezonderd buurt(verzamel)straten: ten minste 6% en ten hoogste 8%. 
1.5 Verkeersdoeleinden met buurt(verzamel)straten: ten minste 5% en ten hoogste 7%. 
1.7c Doeleinden van openbaar nut plus aangrenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd 
buurt(verzamel)straten, plus aangrenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd 
groenvoorzieningen op wijkniveau: ten hoogste 0,25%. 
1.7d Waterhuishoudkundige doeleinden met ontwateringssingel: ten minste 0,5% en ten 
hoogste 1%. 
 
Artikel X.IIA.0.1 geeft voor alle deelfuncties waaruit de bestemming is samenge-
steld, de onderlinge verhouding aan in relatie tot de oppervlakte van het bestem-
mingsvlak. Dit gebeurt met marges. In dit verband is vermeldenswaard dat de re-
geling tevens voorziet in een wijzigingsbevoegdheid, op grond waarvan de ge-
noemde percentages met niet meer dan 10% van het verschil tussen het mini-
mum en het maximum per functie veranderd mogen worden. Recreatieve doel-
einden op blok- en buurtniveau en verkeersdoeleinden op woonstraatniveau zijn 
toegerekend aan aangrenzende functies met hoofdbebouwing. Voor wat betreft 
woondoeleinden stemt de hier bedoelde oppervlakte overeen met het begrip net-
to woongebied, dat in art. X.IIA.1.4 als grondslag dient voor berekening van de 
woningdichtheid. Functies die alleen zullen voorkomen in een verenigde be-
stemming en die geen zelfstandig ruimtebeslag met zich brengen, zoals natuur- 
en landschapsdoeleinden, cultuurhistorische doeleinden en geluidhinderweren-
de doeleinden, zijn niet in dit artikel opgenomen. 
 
2 Behoudens aansluitingen die zijn toegestaan op grond van art. X.IIA.5.7, is de 
bouwwijze langs de buurtverzamelstraten gesloten, voor zover: 
2.a langs de oost-west gerichte buurtverzamelstraten in de plandelen I tot en met IV en 
VII en X, woningen binnen een afstand van 100 meter tot de rand van de rijbaan ge-
legen zijn, of binnen een andere afstand die een geluidsniveau bewerkstelligt dat 
niet meer dan 5 dB(A) lager is dan de grenswaarde van de terzake geldende normen 
bij of krachtens de wetgeving op de geluidhinder, zoals deze van kracht is op de eer-
ste dag van de terinzageligging van het ontwerp van de uitwerking; 
2.b langs de overige buurtverzamelstraten woningen binnen een afstand van 70 meter 
tot de rand van de rijbaan gelegen zijn, of binnen een andere afstand die een ge-
luidsniveau bewerkstelligt dat niet meer dan 5 dB(A) lager is dan de grenswaarde 
van de terzake geldende normen bij of krachtens de wetgeving op de geluidhinder, 
zoals deze van kracht is op de eerste dag van de terinzageligging van het ontwerp 
van de uitwerking. 
3 Verblijfsruimten worden op een afstand van ten minste 25 meter tot de rand van de 
rijbaan van de buurtverzamelstraten gesitueerd of op een andere afstand die een ge-
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luidsniveau bewerkstelligt dat voldoet aan de terzake geldende normen bij of krach-
tens de wetgeving op de geluidhinder, zoals deze van kracht is op de eerste dag van 
de terinzageligging van het ontwerp van de uitwerking. 
4 In het gebied met de aanduiding situeringsgebied voor passieve en actieve recreatie 
en langs de bestaande woonstraten in de plandelen VI en VII bedraagt de goothoogte 
ten hoogste 6 meter. 
5 In het gebied met de aanduiding situeringsgebied voor passieve en actieve recreatie 
bedraagt het bebouwingspercentage van een bestemming voor ØØn van de onder X.1 
tot en met 3 genoemde doeleinden ten hoogste 25%. 
6 Bebouwing met de aanduiding zoveel mogelijk te sparen bebouwing wordt zodanig 
bestemd dat deze kan worden gehandhaafd, tenzij alleen door een andere bestem-
mingstoedeling kan worden voldaan aan de kwantitatieve eisen ingevolge dit arti-
kel. 
7 Bebouwing met de aanduiding te sparen bebouwing wordt zodanig bestemd dat de-
ze kan worden gehandhaafd. 
 
In de leden 6 en 7 is veiligheidshalve gekozen voor de term ‘te sparen’ in plaats 
van ‘te handhaven’, omdat een bestemmingsplan alleen gebruiksbeperkingen 
mag formuleren en geen verplichtingen tot ruimtegebruik kan opleggen. 
 
X.IIB.0 Gebruiksmogelijkheden algemeen 
1 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd om gedetailleerde bestemmingen die bin-
nen de grens van het plangebied zijn gelegen, over te nemen in een uitwerkingsplan 
waarmee deze een samenhangend geheel vormen. 
2 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd tot het geven van overgangsbepalingen in 
een uitwerkingsplan. 
3 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd tot strafbaarstelling van overtreding van 
de aanlegvergunningvereisten, de gebruiksverboden en de overgangsbepalingen in 
een uitwerkingsplan. 
 
Ten aanzien van het bepaalde in de leden 2 en 3 merk ik het volgende op. Bij de 
omschrijving van de uitwerkingsplicht in §6.4.2 kwam reeds naar voren dat de ju-
risprudentie het aanvaardbaar acht, dat B&W binnen het door de globale bestem-
ming gegeven kader zelf met sancties te handhaven voorschriften mogen vaststel-
len. Om te verduidelijken dat ook de overgangsbepalingen tot de ‘nadere regels’ 
in de zin van art. 156 lid 3 Gem.wet kunnen behoren, bevat lid 2 een uitdrukkelij-
ke bevoegdheidsoverdracht. Dergelijke overgangsbepalingen zijn noodzakelijk 
voor zover ruimtegebruik plaatsvindt dat wel in overeenstemming is met de uit 
werken bestemming, maar niet met de in een uitwerkingsplan toegedeelde gede-
tailleerde bestemmingen. Als men tot de sancties ook de strafrechtelijke handha-
ving wil rekenen, is het - mede gelet op art. 59 WRO - voorts nodig dat overtreding 
van de desbetreffende bepalingen expliciet strafbaar is gesteld. In het algemeen 
verbiedt art. 156 lid 2 sub c Gem.wet de overdracht door de raad aan B&W van de 
bevoegdheid tot het stellen van straf op overtreding van gemeentelijke verorde-
ningen. Een bevoegdheidsverklaring zoals in lid 3 is opgenomen, zou men daar-
om moeten zien als een speciale regel ten opzichte van art. 156 lid 2 sub c 
Gem.wet. Een grondslag daarvoor biedt in de eerste plaats art. 156 lid 3 Gem.wet, 
dat spreekt van ‘door strafbepaling (...) te handhaven (...) nadere regels’. Daarnaast 
zou de doorbreking van art. 156 lid 2 sub c Gem.wet een logisch uitvloeisel zijn 
van de uitwerkingsplicht in art. 11 WRO. Een duidelijk aanknopingspunt daar-
voor - anders dan ‘dat het karakter en de functie van een uitwerkingsplan gelijk 
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zijn aan die van een gedetailleerd raadsplan’ - is mijns inziens echter niet voor-
handen, zodat er enig voorbehoud op zijn plaats is ten aanzien van de verbin-
dendheid van lid 3.37 
 
X.IIA.1 Hoofdopzet woondoeleinden 
1 Voor wat betreft woondoeleinden vindt de uitwerking plaats in niet meer dan 11 
plandelen, waarvan de onderlinge grenzen worden bepaald door het hart van de 
buurt(verzamel)straten gelegen binnen de aanduidingen situeringsgebied voor 
buurtstraat en situeringsgebied voor buurtverzamelstraat. 
2 Voor wat betreft woondoeleinden worden de plandelen I tot en met VI het eerst uit-
gewerkt. 
 
De volgorde van uitwerking is niet in het algemeen geregeld, maar gekoppeld aan 
de woonbestemming. Fasering is met name voor deze functie van belang, terwijl 
het handig kan zijn om andere functies - met name maatschappelijke en verkeers-
doeleinden op wijkniveau - eerder als zodanig te kunnen bestemmen. 
 
3 Het totale aantal te realiseren woningen bedraagt ten minste 3200 en ten hoogste 
3600. 
4 Het aantal te realiseren woningen per hectare netto woongebied bedraagt tenminste 
29 en ten hoogste 33, per plandeelgroep als omschreven onder 5 van het onderhavige 
artikellid, en bedraagt ten minste 26 en ten hoogste 36 per plandeel. 
 
Uitgangspunt voor de berekening van de woningdichtheid is het netto woonge-
bied dat bestaat uit de bestemmingsoppervlakten van woondoeleinden plus aan-
grenzende verkeersdoeleinden uitgezonderd buurt(verzamel)straten, plus aan-
grenzende recreatieve doeleinden uitgezonderd groenvoorzieningen op wijkni-
veau.38 
 
5 In de plandeelgroepen (I, III en V), (II, IV en VI), (VII, VIII en IX) en (X en XI) voldoet 
de woningdifferentiatie aan de volgende bepalingen: 
5.a woningen kleiner dan 200 m
3
: ten minste 22% en ten hoogste 28%; 
 woningen groter dan 200 m
3
: de overige; 
5.b niet-gestapelde woningen: ten minste 78% en ten hoogste 82%, waarvan 
(half)vrijstaand: ten minste 22% en ten hoogste 28%, en waarvan aaneen: de overige; 
 gestapelde woningen: de overige. 
6 De gestapelde woningen worden zodanig gesitueerd dat ten minste 80% daarvan is 
gelegen binnen een afstand van 100 meter tot de rand van de buurtverzamelstraten, 
uitgezonderd gestapelde woningen met een goothoogte van ten hoogste 9 meter. 
 
X.IIB.1 Gebruiksmogelijkheden woondoeleinden 
1 Uitsluitend mag worden toegestaan bebouwing met niet-gestapelde en gestapelde 
woningen, bijgebouwen ten dienste van woondoeleinden en bouwwerken geen ge-
bouwen zijnde ten dienste van woondoeleinden. 
2 Bedrijfswoningen kunnen uitsluitend worden toegestaan bij bestemmingen voor ØØn 
van de onder art. X.2 en X.3 genoemde doeleinden. 
                                                           
(HQDQGHUHPRJHOLMNKHLGLVRPGHUDDGUHHGVELMYRRUEDDWRYHUWUHGLQJYDQGRRU%	:YDVWWHVWHOOHQYRRUVFKULI
WHQVWUDIEDDUWHODWHQVWHOOHQ’LWOLMNWHFKWHURRNZHLQLJNDQVRSVXFFHVWHELHGHQ$DQHHQGHUJHOLMNHFRQVWUXFWLH
ZHUGGHVWLMGVGRRU*68WUHFKWPHWNHQQHOLMNHLQVWHPPLQJYDQGH.URRQJRHGNHXULQJRQWKRXGHQRPGDW]RODQJ
GHJHEUXLNVYRRUVFKULIWHQQRJQLHWGRRU%	:]LMQYDVWJHVWHOGGHVWUDIEDDUVWHOOLQJLQVWULMGPRHWZRUGHQJHDFKWPHW
DUW:52ZHONHEHSDOLQJXLWVOXLWHQGGHVWUDIEDDUVWHOOLQJWRHVWDDWYDQUHHGVYDQKHWSODQGHHOXLWPDNHQGHYRRU
VFKULIWHQ=LH.%µ%LHVKDDU¶JHPHHQWH+RRJODQG%5EO]
,QGH]HOIGH]LQRYHUKHWEHJULSQHWWRZRRQJHELHG1R]HPDQUHG.HQJHWDOOHQORVEODGLJUXEULHN
’HWDLOOHULQJVNZHVWLHV


 
3 Het bebouwingspercentage voor woondoeleinden met woningen op de begane grond 
bedraagt ten hoogste 70%. 
4 De goothoogte van een niet-gestapelde woning bedraagt voor niet meer dan 25% van 
het aantal te realiseren woningen ten hoogste 9 meter en voor het overige deel ten 
hoogste 6 meter. De goothoogte van gestapelde woningen bedraagt ten hoogste  
12 meter. 
5 De gezamenlijke oppervlakte van bijgebouwen ten dienste van woondoeleinden, zoals 
bergingen, dierenverblijven, garages, kassen, serres, woon-, werk- en hobbyruimten, 
bedraagt per bouwperceel met de bestemming woondoeleinden met niet-gestapelde 
woningen ten hoogste 50 m
2
, voor zover het betreft bijgebouwen gelegen buiten het 
hoofdbebouwingsvlak. 
 
X.IIA.2c Hoofdopzet maatschappelijke doeleinden 
1 De bestemmingsoppervlakten voldoen aan de volgende bepalingen: 
 - voor basisscholen ten minste 14.000 m
2
 en ten hoogste 18.000 m
2
; 
 - voor overige maatschappelijke doeleinden op buurtniveau ten minste 3.000 m
2
 en 
ten hoogste 4.000 m
2
; 
 - voor een verzorgingshuis ten minste 8.000 m
2
 en ten hoogste 12.000 m
2
; 
 - voor een sportzaal ten minste 1.500 m
2
 en ten hoogste 2.500 m
2
; 
 - voor overige maatschappelijke doeleinden op wijkniveau ten minste 3.000 m
2
 en ten 
hoogste 4.000 m
2
. 
2 In de bestemming worden drie basisscholen gesitueerd. 
3 De basisscholen worden zodanig gesitueerd dat het bebouwingsvlak geheel of gedeel-
telijk is gelegen binnen een afstand van 100 meter tot de aanduiding meetpunt situ-
eringsgebied voor basisschool. 
 
Vermeldenswaard is dat de regeling voorziet in een wijzigingsbevoegdheid in 
maatschappelijke doeleinden op buurtniveau met een basisschool, indien toepas-
sing van de onderwijswetgeving - zoals deze van kracht is op het tijdstip van het 
in ontwerp ter inzage leggen van de wijziging - de projectie van een extra basis-
school noodzakelijk maakt. Deze bevoegdheid is voorts begrensd naar de opper-
vlakte en situering van het bestemmingsvlak en naar de bijbehorende gebruiks-
mogelijkheden. 
 
4 De gymnastieklokalen worden zodanig gesitueerd dat er binnen een loopafstand van 
ten hoogste 500 meter vanaf iedere basisschool een gymnastieklokaal aanwezig is. 
5 De overige voorzieningen voor maatschappelijke doeleinden op buurtniveau worden 
in combinatie met een basisschool of gymnastieklokaal gesitueerd, of zodanig dat zij 
deel uitmaken van het buurtsteunpunt of buurtcentrum. 
6 De sportzaal wordt zodanig gesitueerd dat het bebouwingsvlak geheel is gelegen 
binnen een afstand van 100 meter tot een bebouwingsvlak van ØØn van de bestem-
mingen die deel uitmaken van het buurtcentrum. 
7 De overige voorzieningen voor maatschappelijke doeleinden op wijkniveau moeten 
zodanig worden gesitueerd dat zij deel uitmaken van het buurtcentrum. 
 
X.IIB.2c Gebruiksmogelijkheden maatschappelijke doeleinden 
1 Uitsluitend mag worden toegestaan bebouwing met bouwwerken ten dienste van 
maatschappelijke doeleinden op buurtniveau met sociaal-medische en culturele voor-
zieningen, zoals een crŁche, peuterspeelzaal, basisschool, gymnastieklokaal of buurt-
huis en op wijkniveau, zoals een verenigingsgebouw, verzorgingshuis, wijk-
gezondheidscentrum, wijkbibliotheek, postkantoor, sportzaal of kerk. 
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2 Het gemiddelde bebouwingspercentage bedraagt ten hoogste 70%. 
3 De goothoogte bedraagt voor niet meer dan 25% van de bestemmingsoppervlakte ten 
hoogste 9 meter en voor het overige ten hoogste 6 meter. 
 
X.IIA.5 Hoofdopzet verkeersdoeleinden 
1 Wat betreft de omvang van de parkeervoorzieningen wordt aan de volgende bepa-
lingen voldaan: 
 - voor woondoeleinden wordt per plandeel voorzien in ten minste 1,5 parkeerplaats 
per woning, garages en parkeren op eigen erf daaronder mede begrepen; 
 - voor de bestemmingen voor verzorgingshuis, garagebedrijven en recreatie wordt in 
zijn geheel, voor de bestemmingen voor horecadoeleinden, overige verzorgende be-
drijven en stedelijke bedrijfsdoeleinden wordt voor ten minste 50% in parkeergele-
genheid op eigen terrein voorzien; 
 - voor het buurtsteunpunt en het buurtcentrum wordt voorzien in aaneengesloten 
oppervlakken voor parkeerdoeleinden met een (gezamenlijke) oppervlakte van achter-
eenvolgens ten minste 600 m
2
 en ten minste 3.000 m
2
. 
2 Wat betreft de situering van de parkeervoorzieningen wordt aan de volgende bepa-
lingen voldaan: 
 - bij buurtstraten is geen dwarsparkeren toegestaan; 
 - bij buurtverzamelstraten is geen parkeren toegestaan; 
 - parkeergelegenheid wordt per plandeel zodanig gesitueerd dat de loopafstand tot 
ten minste 80% van de woningen ten hoogste 100 meter bedraagt; 
 - geconcentreerd parkeren buiten de straten, uitgezonderd voor het verzorgingshuis, 
garagebedrijven, het buurtcentrum, recreatie en stedelijke bedrijfsdoeleinden, vindt 
plaats in eenheden van ten hoogste 25 parkeerplaatsen; 
 - de onderlinge afstand tussen aaneengesloten oppervlakken voor geconcentreerd 
parkeren bedraagt ten minste 4 meter x het aantal parkeergelegenheden op het 
grootste parkeerterrein, uitgezonderd het parkeerterrein bij het buurtcentrum. 
3 In de bestemming worden drie buurtverzamelstraten en drie buurtstraten  
gesitueerd. 
4 Wat betreft maaswijdte en ontsluitingsdiepte wordt aan de volgende bepalingen 
voldaan: 
 - langzaam verkeer: een doorgaand voetpad wordt gesitueerd langs de ontwaterings-
singel; 
 - openbare erven: de ontsluitingsdiepte bedraagt ten hoogste 200 meter; 
 - woonstraten: de ontsluitingsdiepte bedraagt ten hoogste 500 meter; 
 - de buurtstraten en buurtverzamelstraten worden gesitueerd in de gebieden met 
achtereenvolgens de aanduiding situeringsgebied voor buurtstraat en situeringsge-
bied voor buurtverzamelstraat. 
5 Wat betreft beloop wordt aan de volgende bepaling voldaan: 
 - de buurtstraten en de buurtverzamelstraten worden zodanig in de gebieden met 
achtereenvolgens de aanduiding situeringsgebied voor buurtstraat en situeringsge-
bied voor buurtverzamelstraat gesitueerd dat deze zonder haakse bochten een door-
gaande verbinding vormen in de lengterichting van die gebieden. 
6 Wat betreft dwarsprofielen wordt aan de volgende bepalingen voldaan: 
 - voor voetpaden: de breedte bedraagt ten minste 1 meter; 
 - voor fietspaden in ØØn richting: de breedte bedraagt ten minste 1,5 meter; 
 - voor fietspaden in twee richtingen: de breedte bedraagt ten minste 3 meter; 
 - voor brom- en fietspaden in ØØn richting: de breedte bedraagt ten minste 1,5 meter; 
 - voor brom- en fietspaden in twee richtingen: de breedte bedraagt ten minste  
3,5 meter; 
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 - voor openbare erven: de breedte van de verharding bedraagt ten minste 4 meter,  
de rijbreedte bedraagt ten minste 3 meter; 
 - voor woonstraten: de breedte van de rijbaan bedraagt ten minste 3 meter en ten 
hoogste 6 meter; 
 - voor buurtstraten: de breedte van de rijbaan bedraagt ten minste 4 meter en ten 
hoogste 6,5 meter, plus voetpaden en eventueel fietspaden; 
 - voor buurtverzamelstraten: de breedte van de rijbaan bedraagt ten minste 6 meter 
en ten hoogste 7 meter, plus voetpaden en (brom- en) fietspaden. 
7 Wat betreft aansluitpunten wordt aan de volgende bepalingen voldaan: 
 - voor aansluitpunten op buurtstraten bedraagt de onderlinge afstand ten minste  
30 meter; 
 - voor aansluitpunten op buurtverzamelstraten bedraagt de onderlinge afstand ten 
minste 100 meter, behoudens in de plandelen I en II waar deze ten minste 250 meter 
bedraagt; 
 - buurtstraten en buurtverzamelstraten maken, indien zij aansluiten op een buurt-
verzamelstraat, een haakse T-kruising. 
8 Grond aangewezen voor verkeersdoeleinden met buurtverzamelstraten waarop het 
bepaalde in art. X.IIA.7b.1 van toepassing is, wordt mede tot geluidhinderwerende 
doeleinden bestemd. 
 
Het bepaalde in lid 8 heeft betrekking op een gedeelte van de verkeersstructuur 
dat buiten het weergegeven gedeelte van het plangebied is gelegen. Omdat - het 
niet opgenomen - art. X.IIA.7b.1 hieraan bepaalde eisen stelt ter voorkoming van 
geluidhinder, zoals een verdiepte wegligging en/of keermuren, dient deze grond 
mede bestemd te worden tot geluidhinderwerende doeleinden. 
 
X.IIB.5 Gebruiksmogelijkheden verkeersdoeleinden 
1 Uitsluitend mag worden toegestaan bebouwing met bouwwerken geen gebouwen 
zijnde ten dienste van verkeersdoeleinden met geconcentreerd parkeren, voet- en 
fietspaden, openbare erven, woonstraten, buurtstraten en buurtverzamelstraten, zo-
als bewegwijzering en verlichting, banken en ander straatmeubilair, verkooppunten 
voor motorbrandstoffen daaronder niet begrepen. 
2 Burgemeester en wethouders kunnen de bevoegdheid opnemen om vrijstelling te ver-
lenen voor het bouwen van kleine, niet voor bewoning bestemde gebouwen, zoals ki-
osken, openbare toiletten, telefooncellen en wachthuisjes. Dit met inachtneming van 
de volgende bepalingen: 
 - de bebouwingsoppervlakte bedraagt per gebouw ten hoogste 10 m
2
; 
 - de goothoogte bedraagt ten hoogste 3 meter. 
 
In relatie tot het bepaalde in lid 2 is nog van belang dat het plan ook een bestem-
ming voor doeleinden van openbaar nut kent. Onder de slotbepalingen is voorts 
een algemene vrijstellingsbevoegdheid opgenomen voor kleine niet voor bewo-
ning bestemde gebouwen en bouwwerken geen gebouwen zijnde, ten dienste van 
doeleinden van openbaar nut, alsmede een wijzigingsbevoegdheid voor een be-
perkt aantal bestemmingsvlakken voor doeleinden van openbaar nut. 
 
X.IIA.7d Hoofdopzet waterhuishoudkundige doeleinden 
1 In de bestemming wordt, ten noorden en ten zuiden van de bestemming groengebied 
(uit te werken), ØØn ontwateringssingel gesitueerd in het gebied met de aanduiding 
situeringsgebied voor ontwateringssingel. 
2 Wat betreft beloop wordt aan de volgende bepaling voldaan: 
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 - de ontwateringssingel wordt zodanig in het gebied met de aanduiding situerings-
gebied voor ontwateringssingel gesitueerd dat deze een doorgaande verbinding 
vormt in de lengterichting van het gebied. 
3 Wat betreft dwarsprofiel wordt aan de volgende bepalingen voldaan: 
 - de breedte van de ontwateringssingel, gemeten over de waterlijn, bedraagt ten 
minste 5 meter en ten hoogste 15 meter; 
 - de gemiddelde breedte van de ontwateringssingel bedraagt ten minste 12 meter. 
 
Vergelijk ook art. X.IIA.5.4, volgens welke bepaling er een doorgaand voetpad 
langs de ontwateringssingel moet worden gesitueerd. 
 
X.IIB.7d Gebruiksmogelijkheden waterhuishoudkundige doeleinden 
1 Uitsluitend mag worden toegestaan bebouwing met bouwwerken geen gebouwen zijnde 
ten dienste van de waterberging, -aanvoer of -afvoer, zoals kademuren en duikers. 
 
 
7.2.4  Samenvatting en conclusie 
 
In §7.2.1 is er wat betreft het inzicht dat een globale bestemming hoort te bieden, 
weinig naders gevonden. De wet verlangt inzicht in de hoofdlijnen van de toe-
komstige ontwikkeling van het plangebied. Voor het overige wordt naar stan-
daardregelingen verwezen. De jurisprudentie zoekt aansluiting bij de bedoeling 
van de formele wetgever en hanteert het criterium van een voldoende bepaling 
van het planologische concept en de economische bruikbaarheid van de gronden. 
Daarbij hoeven alleen de buitengrenzen van het mogelijke ruimtegebruik te 
worden aangegeven. De literatuur voegt hier nauwelijks iets aan toe. Wat betreft 
de vraag op welke manier dit inzicht in de regeling moet worden vastgelegd, 
bleek dat de aandacht beperkt bleef tot de tekstuele regeling. Van oudsher heeft 
de Kroon hier een objectieve begrenzing verlangd, die in overeenstemming lijkt 
met het voorzienbaarheidscriterium dat in dit onderzoek tot uitgangspunt is ge-
nomen. Dit sluit niet uit dat de voorschriften gebruikmaken van kwalitatieve 
formuleringen, zolang een particulier maar kan voorzien op welke wijze de over-
heid tot een nadere normstelling komt of op welke manier een bestuursorgaan in 
het concrete geval een gebruiksvorm zal beoordelen. Van belang is dat de syste-
matiek van de regeling goed aansluit op de criteria van art. 10 lid 1 WRO. Volgens 
De Vries geldt de eis van een objectieve begrenzing met name ten aanzien van de 
eerste fase van de toepassing van de uitwerkingsbevoegdheid. Hierin beziet het 
bestuur of het in een uitwerkingsplan op te nemen ruimtegebruik in overeen-
stemming is met de in het basisplan opgenomen regels omtrent de hoofdlijnen 
van de voorgestane ontwikkeling. Wanneer dit het geval is, dan dient het gemeen-
tebestuur in de tweede fase te oordelen over de nadere vormgeving van het uit-
werkingsplan, met inachtneming van alle in aanmerking te nemen planologische 
factoren. Ten aanzien van deze tweede fase heeft het bestuur een grotere beoorde-
lings- of beleidsvrijheid. De regeling van een uit te werken bestemming in het be-
stemmingsplan zelf kan zich beperken tot de eerste fase. De daarin vervatte crite-
ria hoeven niet verder te gaan dan nodig is om de vraag te beantwoorden of een 
toepassing van de uitwerkingsbevoegdheid in overeenstemming is met de hoofd-
lijnen van de voorgestane ontwikkeling. Wanneer een gemeentebestuur toch na-
dere normen wil stellen ten aanzien van de mogelijke invulling van een uit-
werkingsplan, is het verstandiger deze te formuleren in de vorm van beleidsre-
gels. Dergelijke regels kunnen naast het bestemmingsplan worden vastgesteld en 
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veranderd, zonder dat daarop de beperkingen van de bestemmingsplanprocedure 
van toepassing zijn. 
Uit het in §7.2.2 geschetste beeld van een regeling van een woongebiedbestem-
ming die is opgezet volgens de genoemde standaardvoorbeelden, zijn vooral de 
volgende detailleringsproblemen naar voren gekomen. Deze betroffen in de eer-
ste plaats de situeringsbeslissingen op de plankaart ten aanzien van de nieuwe 
verzamelstraat, de daarop aansluitende buurtontsluitingspunten en de ontwa-
teringssingel. Deze ‘beslissingen’ - in de vorm van een bestemmingsaanwijzing of 
een aanduiding - bleken zo boterzacht dat tegelijkertijd een structurele afwij-
kingsmogelijkheid moest worden geboden. Daarnaast kwam uit de plankaart 
geen afweging naar voren van de belangen van het, binnen de woongebiedbe-
stemming gelegen en positief gewaardeerde, bestaande ruimtegebruik. Ten slotte 
bleek dat de opzet van de planvoorschriften onvoldoende was afgestemd op een 
regeling van ruimtelijke (deel)functies, maar meer gericht was op ruimtelijke ele-
menten. Dit gold tot op zekere hoogte voor de doeleindenomschrijving en in 
sterkere mate voor de uitwerkingsregels en de omschrijving van de toegestane 
bebouwingsmogelijkheden. Door het naast elkaar gebruiken van twee verschil-
lende soorten begrippen ontstaat er een onduidelijke regeling, die zowel overlap-
pingen als lacunes vertoont. Door de gerichtheid op de inrichting begeven de 
voorschriften zich teveel op het gebied van de mogelijke eindvormen, zonder dat 
daar een noodzaak voor bestaat. Zoals reeds aan het eind van §7.2.1 werd gesteld, 
kunnen dergelijke voorschriften beter worden gegeven in de vorm van beleidsre-
gels. Een mogelijke verklaring voor de toegepaste methode zag ik in de beeld-
vormende functie die men aan de plankaart toeschrijft en in het hybride karakter 
dat de bestemming aankleeft, tengevolge van de onvoltooide overgang van het 
concrete naar het abstracte bestemmingsbegrip. 
De in §7.2.3 weergegeven regeling streeft duidelijkheid na over een hoofdopzet 
met ruimtelijke functies en de daarbij behorende gebruiksmogelijkheden in glo-
bale zin. De begrenzing van situeringsmogelijkheden op de plankaart berust op 
echte beslissingen. Aan de gebruikte aanduidingen is dan ook steeds een duide-
lijke normatieve werking verbonden. Voorts is voorzien in een afweging(smo-
gelijkheid) van positief gewaardeerd bestaand ruimtegebruik ten opzichte de 
voorgestane nieuwe ontwikkeling. De voorschriften beschrijven deze ontwikke-
ling in verband met de verschillende functies die deel uitmaken van de globale 
bestemming. 
Kort getypeerd geeft het eerste voorbeeld een indicatief beeld van een waarschijn-
lijke invulling van de hoofdopzet, terwijl het tweede voorbeeld grenzen trekt die 
bij de verschillende mogelijke invullingen van de hoofdopzet in acht moeten wor-
den genomen. In het eerste geval is strijd van een uitwerkingsplan met de hoofd-
lijnen van de nieuwe ontwikkeling niet gemakkelijk vast te stellen. In die zin is er 
derhalve niet echt sprake van een detailleringsprobleem. Dit impliceert echter 
ook dat er niet veel steun uitgaat van een dergelijke regeling. In de praktijk blijkt 
het dan ook bijzonder moeilijk te zijn om tot een voldoende rechtszekere redac-
tie te komen, wanneer de beschrijving van de voorgestane ontwikkeling in be-
langrijke mate moet plaatsvinden aan de hand van ruimtelijke elementen. Bo-
vendien ontbreekt in het eerste voorbeeld een zorgvuldige benadering van het 
bestaande ruimtegebruik dat mogelijk verenigbaar is met de nieuwe ontwikke-
ling. In het tweede geval is wel duidelijk vast te stellen of een uitwerkingsplan al 
dan niet in overeenstemming is met de hoofdopzet en de gebruiksmogelijkheden 
zoals die zijn vastgelegd in de uitwerkingsregels. Over de mogelijke eindvormen 
spreekt deze regeling zich veel minder uit. Normen ten aanzien van de nadere in-
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richting van de uitwerkingsgebieden kunnen in de vorm van beleidsregels wor-
den gegeven. 
Uit oogpunt van duidelijkheid komt het tweede voorbeeld derhalve een hogere 
waardering toe dan het eerste. Uit oogpunt van slagvaardigheid lijkt de voorge-
stane benadering evenmin tot mindere resultaten te leiden. De regeling in het 
tweede voorbeeld is over het algemeen minder gedetailleerd dan die in de tradi-
tionele modellen waarop het eerste voorbeeld is gebaseerd. Ten slotte vervullen 
de andere flexibiliteitsbevoegdheden dan de uitwerkingsplicht, waaronder met 
name de wijzigingsbevoegdheid, in het eerste voorbeeld een meer structurele 
functie dan in het tweede. Gegeven de meer reële begrenzing van de vormbeslis-
singen en de grotere globaliteit, bestaat daaraan in het laatste voorbeeld ook 
minder behoefte. 
 
 
7.3  Detaillering van een gedetailleerde bestemming woondoeleinden 
 
7.3.1  Een eigen ontwerpniveau 
 
Analoog aan de werkwijze die in de voorgaande hoofdparagraaf is toegepast ten 
aanzien van de globale bestemming, zijn ook voor de gedetailleerde bestemming 
de vragen te stellen (1) welk inzicht een dergelijke bestemming hoort te bieden 
en (2) op welke manier dit inzicht - cartografisch en tekstueel - in de regeling 
moet worden vastgelegd. Het antwoord op de tweede vraag zal echter niet veel 
toevoegen aan datgene dat voor de - tekstuele - regeling van de globale bestem-
ming is gevonden. Waarschijnlijk kunnen bij de redactie van een gedetailleerde 
bestemmingsregeling kwantitatieve of exacte begrippen een grotere rol spelen. 
Maar voor zover de regeling gebruik maakt van kwalitatieve of vage termen, mo-
gen deze de rechtszekerheid niet in gevaar brengen en moeten ze daarom - 
evenals dat bij de redactie van een globale bestemming het geval is - voldoende 
objectief begrensd zijn. Voor de primaire normstelling geldt dat deze geen nader 
afwegingsmoment voor B&W mag introduceren, in de zin van een bijstellings-
mogelijkheid van het in het plan vervatte normatieve kader. Mogelijkheid daar-
toe bieden alleen de flexibiliteitsbevoegdheden, in de vorm van de wijzigings-, de 
vrijstellings- en de nadere eisen-bevoegdheid.39 Ik laat het onderwerp van de wijze 
van vastlegging hier rusten en beperk me nu tot de eerste vraag: welk inzicht 
hoort een gedetailleerde bestemming te bieden? Omdat dit hoofdstuk zich richt 
op detailleringskwesties gaat de belangstelling daarbij met name uit naar het 
onderscheid van bestemmingen zoals dat tot uiting komt in bestemmingsvlakken 
op de plankaart, de verdere vormbeslissingen met aanduidingen op de plankaart 
en de inhoud van de bebouwingsvoorschriften. En omdat de in deze hoofdpara-
graaf te behandelen voorbeelden betrekking hebben op een woonbestemming, 
richt de aandacht zich vooral op uitspraken van de wetgever en overwegingen in 
de jurisprudentie ten aanzien van juist deze bestemming. 
 
In §7.2.1 zagen we dat het Bro’85 een criterium bevatte voor het beoogde detaille-
ringsniveau van een globale bestemming, zij het dat dit nogal vaag was. Art. 13 
lid 2 Bro’85 sprak immers van ‘voldoende inzicht in de hoofdlijnen van de toe-
komstige ontwikkeling’. Voor de detaillering van de gedetailleerde bestemming 
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ontbreekt zelfs een dergelijk vaag criterium. De NvT op het Bro’85 constateert dat 
er door het schrappen van een aantal bepalingen zoals die nog voorkwamen in 
het BRO’65, een grotere vrijheid is ontstaan. Deze NvT noemt de vraag “welke 
vormen van grondgebruik een aparte bestemming behoeven, welke onderschei-
den daarbinnen noodzakelijk zijn en welke aspecten van dat gebruik met name 
regeling behoeven, (...) vooral een vraag van doelmatigheid die van geval tot geval 
door de daartoe geroepen bestuursorganen beantwoord zal moeten worden.” Dit 
laat ook de mogelijkheid open dat gemeentebesturen “bestemmingsplannen blij-
ven maken zoals men dat altijd al gedaan heeft. De door de geschrapte artikelen 
geregelde zaken kunnen echter, voor zover zij niet direct voortvloeien uit de wet, 
niet (meer) als een verplichting worden aangemerkt.”40 De mate van detaillering 
van een gedetailleerde bestemming wordt door het Bro’85 derhalve geheel vrij ge-
laten; het enige criterium dat de NvT van belang acht, is het doelmatigheidsoor-
deel van de planwetgever. Op deze duistere grond mogen zowel heel globale als 
heel gedetailleerde, gedetailleerde regelingen worden gemaakt.41 
Bij het voorgaande plaats ik twee kanttekeningen. In de eerste plaats heeft het in 
elk geval niet in de bedoeling van de wetgever gelegen dat de detaillering van een 
gedetailleerde bestemming samenvalt met die van een bouwplan. Als het be-
stemmingsplan pas gemaakt kan worden nadat het bouwplan is ontworpen, dan 
duurt iedere totstandkomingsprocedure voor het bestemmingsplan te lang en 
zou de regeling een veel te stringente en starre normering bevatten. Mede gelet 
op de verschillende weigeringsgronden in art. 44 Ww moet de wetgever de opvat-
ting hebben gehad dat er bij het maken van een bestemmingsplan sprake was van 
een eigen beslis- of ontwerpniveau. Wanneer de beslissingen in een bestemmings-
regeling zich op bouwplanniveau begeven, zonder dat er sprake is van cultuur-
historische waarden, kan derhalve gezegd worden dat er in onvoldoende mate 
sprake is van een eigen ontwerpniveau, zoals dat op grond van het systeem van de 
WRO en de Ww wel vereist is. Nadere criteria ter bepaling van dit ontwerpniveau 
ontbreken evenwel in de WRO en het Bro’85. Hoewel je zou verwachten dat het 
Bro’85 een dam zou opwerpen tegen te vergaande detaillering, biedt het daarvoor 
geen houvast en valt er uit de huidige wetgeving niet veel meer af te leiden dan 
dat daarbij de bedoeling van een eigen ontwerpniveau moet hebben voorgezeten. 
 
Vervolgens past de kanttekening dat dit ontwerpniveau besloten ligt in de twee 
hoofdelementen van art. 10 lid 1 WRO: ‘bestemmingen, nodig ten behoeve van 
een goede ruimtelijke ordening’ en ‘voorschriften, zo nodig in verband met die 
bestemming’.42 Aan de betekenis van deze twee criteria zullen dan ook zekere 
grenzen moeten worden gesteld, anders dan ‘het doelmatigheidsoordeel van de 
planwetgever’. Zoals we in §3.5.5 zagen doet de jurisprudentie ook onder het 
Bro’85 soms wel degelijk uitspraken over de (on)aanvaardbaarheid van een be-
paald onderscheid van bestemmingen. En tevens zijn er voorbeelden waarin de 
rechter van oordeel is dat het inzicht dat de bebouwingsvoorschriften behoren te 
bieden uit een oogpunt van rechtszekerheid tekortschiet. Op deze beide onder-
werpen ga ik hieronder nog kort in. 
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Duidelijke voorbeelden waarbij een rechter van oordeel is dat een bestemmings-
plan een principieel te vergaande bestemmingsdifferentiatie bevat, zijn mij niet 
bekend. Wel maakte de Hoge Raad over een voorgenomen bestemming ‘erf’ de 
opmerking dat daarmee ‘wordt geduid op woondoeleinden’.43 Hieruit zou je een 
voorkeur kunnen afleiden voor de toekenning van één woonbestemming aan een 
woonperceel, maar even goed kan het hier alleen een puur toelichtende opmer-
king betreffen. Over de aanvaardbaarheid van een onderscheid tussen detailhan-
del in kleding en textiel en detailhandel in andere goederen, overwoog de AGRS 
“dat bepalingen die de toelaatbaarheid van detailhandelsvestigingen afhankelijk 
stellen van branche en/of assortiment in het algemeen in een bestemmingsplan 
niet thuishoren.” In casu was niet gemotiveerd waarom een dergelijk onder-
scheid uit oogpunt van ruimtelijke ordening relevant is en waarom de bijbeho-
rende beperking van het meest doelmatige gebruik gerechtvaardigd is.44 Maar 
kennelijk is zo’n onderscheid niet a priori ontoelaatbaar. Over een onvoldoende 
gedifferentieerde bestemming sprak de Vz.ABRS zich uit naar aanleiding van een 
ruim opgezette bestemming ‘gemengde doeleinden’. De als zodanig bestemde 
grond was - onder bepaalde nader genoemde voorwaarden - bestemd voor: woon-
doeleinden, bedrijfsdoeleinden, recreatieve doeleinden, doeleinden van openbaar 
nut, groenvoorzieningen en verkeersdoeleinden. Naar het oordeel van de Voorzit-
ter “bevat deze bepaling een algemene opsomming van een groot aantal verschil-
lende functies die binnen één bestemming mogelijk zijn, waarvan op voorhand 
niet voldoende vaststaat dat deze, gelet op de omstandigheden van dit geval en 
gelet op de in geding zijnde belangen, onderling niet met elkaar en met de om-
geving conflicteren.” De Voorzitter acht het daarom niet uitgesloten dat de Afde-
ling in de bodemprocedure tot het oordeel zal komen dat deze bepaling niet vol-
doet aan de eisen die daaraan uit een oogpunt van rechtszekerheid zijn te stel-
len.45 We zien in elk geval dat een gekozen onderscheid van bestemmingen wordt 
getoetst aan het eerste hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO. In het laatste geval 
gebeurt dit bovendien met een expliciete verwijzing naar de relatie tot de omge-
aving, waaruit ik in §3.5.5 steun voor de ontwikkelde opvatting afleidde. 
In aansluiting op de hoofdstukken 3 en 4 constateerde ik in §6.4.2 dat bebou-
wingsvoorschriften betrekking kunnen hebben op (1) het karakter van de bebou-
wing binnen het spectrum van gebruiksdoeleinden van de grond, (2) het aantal, 
de ligging en omvang van functionele eenheden binnen die bebouwing en (3) af-
metingen van bouwpercelen en de situering, omtrekken en geleding van bebou-
wingsmassa’s. Uit de jurisprudentie van de ABRS komt bovendien naar voren dat 
voorschriften betreffende deze onderwerpen - afhankelijk van de omstandighe-
den - niet achterwege kunnen blijven, maar geboden kunnen zijn. Zo beoogde 
een bestemmingsplan de groei van een tankstation tegen te gaan door het aantal 
afleverzuilen voor motorbrandstoffen te beperken tot drie en een maximum van 
80 m2 aan de vloeroppervlakte van het verkooppunt te stellen. De eigenaren van 
het tankstation voerden onder andere als bezwaar aan dat de voorschriften van 
een bestemmingsplan geen betrekking mogen hebben op de inrichting van ge-
bouwen. Naar aanleiding hiervan wijst de ABRS op het tweede hoofdelement van 
art. 10 lid 1 WRO en op art. 12 lid 1 aanhef en onder c Bro’85 en zij overweegt: 
“Anders dan appellanten menen volgt uit bovenstaande bepalingen dat bebou-
wingsvoorschriften kunnen worden gerelateerd aan de met het plan toegelaten 
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gebruiksfuncties, en kunnen in die voorschriften onder meer eisen worden ge-
steld omtrent aard, nadere situering, hoogte, diepte en aantal bouwlagen vermits 
deze planologisch relevant zijn. Het beroep treft in zoverre geen doel.”46 In een 
ander geval sloot een bestemmingsregeling waarin alleen het aantal bouwlagen 
was geregeld, niet uit dat de geprojecteerde bebouwing een grotere hoogte zou 
krijgen dan die waarvan GS waren uitgegaan. Naar het oordeel van Afdeling “is 
aldus onvoldoende gewaarborgd dat ter plaatse geen bebouwing wordt opgericht 
met een hoogte die, gezien de betrokken belangen, niet aanvaardbaar kan wor-
den geacht. De Afdeling komt tot het oordeel dat verweerders door het plan in 
zoverre goed te keuren, het beginsel van de rechtszekerheid hebben miskend.”47 
En het volgende voorbeeld leert ons dat zelfs wanneer er onder de grond wordt 
gebouwd, een nadere begrenzing van de bebouwingsmogelijkheden niet achter-
wege kan blijven. In casu bevatte het plan geen voorschriften over de toegelaten 
maximale omvang, waaronder het aantal lagen, van de voorziene ondergrondse 
parkeergarage. “De planvoorschriften staan er derhalve niet aan in de weg meer 
dan de door verweerders gestelde drie lagen en ongeveer 605 parkeerplaatsen te 
verwezenlijken. Dit heeft onder meer tot gevolg dat onvoldoende kan worden be-
paald wat de effecten van de ondergrondse parkeergarage zijn op de verkeersvei-
ligheid, het woon- en leefklimaat en het milieu in het plangebied en de directe 
omgeving (...).”48 
Uit het voorgaande blijkt dat, ondanks het feit dat het Bro’85 geen uitgewerkte 
aanwijzingen meer bevat ten aanzien van de detaillering van gedetailleerde be-
stemmingen, de jurisprudentie toch verlangt dat een bestemmingsplan een zeker 
inzicht verschaft in de toelaatbare ruimtelijke functies en bebouwingsmogelijk-
heden. Dit onder verwijzing naar de rechtszekerheid die de hoofdelementen in 
art. 10 lid 1 WRO beogen te verschaffen. Een zekere typering van het niveau van 
dit inzicht, ter onderscheiding van het inzicht in de hoofdlijnen dat een uit te 
werken bestemming moet verschaffen, ontbreekt echter. Van de hier gesignaleer-
de onduidelijkheid neemt de literatuur bij mijn weten niets weg. 
 
7.3.2  Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een nieuwe 
ontwikkeling, met een verkeerde detaillering 
 
De bestemming die in het stedelijk gebied het meeste voorkomt, is ongetwijfeld 
de gedetailleerde woonbestemming. Wanneer ik hieronder een voorbeeld geef 
van een door mij als verkeerd getypeerde manier van regelen van zo’n bestem-
ming, neem ik daarvoor als inspiratiebron bestemmingsregelingen die de beoog-
de ruimtelijke inrichting als uitgangspunt nemen. Bepalend voor de opzet van de 
regeling zijn in dat geval de ruimtelijke elementen. Dit betekent dat een verschil 
in het uiterlijk voorkomen van de voorgestane ontwikkeling ook tot een verschil 
in bestemming leidt, terwijl een overeenkomst naar de verschijningsvorm een ge-
lijke bestemming rechtvaardigt. Op de plankaart roept zo’n regeling het beeld op 
van een platgewalste maquette, en omdat zo’n bestemmingsplan alleen kan wor-
den opgesteld vanuit de bekendheid met een bouwplan, typeren we dit ook wel 
als een bouwplan volgende regeling. De plankaart bevat gedetailleerde vormbe-
slissingen die niet zozeer nodig zijn in verband met de bestemming, als wel in 
verband met een bepaalde inrichting. 
 
                                                           
$OGXV$%56µ+DOIZHJ0ROHQZDWHULQJ¶JHPHHQWH6SLMNHQLVVHQU(
$OGXV$%56µ0HHUZLMFN=XLG¶JHPHHQWH+RRJH]DQG6DSSHPHHUQU(
$OGXV9]$%56µ6WDGVFHQWUXP2PJHYLQJ.URQHQEXUJHUSDUN)¶JHPHHQWH1LMPHJHQ$%QU
PQW-6WUXLNVPD
 
 
’HWDLOOHULQJVNZHVWLHV


 
 
 
Anders dan bij de globale bestemming kan ik het voorbeeld in dit geval niet op 
een standaardregeling of een gezaghebbend voorbeeld uit de vakwereld baseren. 
Het ministeriële standpunt Bestemmen met beleid bevat wel voorbeelden van glo-
bale eindbestemmingen, maar niet van een gedetailleerde bestemming. En het 
rapport Op dezelfde Leest II (ODL II) bevat wel voorbeelden van een gedetailleerde 
bestemming woondoeleinden49, maar deze zijn niet opgezet vanuit de te wraken 
benadering. Dat neemt niet weg dat de bedoelde maquetteregelingen nog veel 
voorkomen en dat het gegeven voorbeeld wel degelijk iets laat zien van een prak-
tijk die gangbaar is. Enige chargering kan daaraan echter niet worden ontzegd. 
Deze is het gevolg van mijn streven om zoveel mogelijk van de gemaakte ‘fouten’ 
te laten zien. Anderzijds is er nog wel een verdergaande detaillering denkbaar 
dan in het voorbeeld wordt getoond. Zo bestaan er bestemmingsplannen voor een 
nieuwe ontwikkeling waarin de bouwpercelen zijn geregeld door middel van op 
de plankaart ingetekende kavelgrenzen. En zelfs is mij wel eens een bestemming 
‘tuinmuur’ onder ogen gekomen. 
 
Omdat de klachten over een te verregaande detaillering in het bestemmingsplan 
vooral zien op nieuwbouwsituaties, heeft het gekozen voorbeeld betrekking op 
een nieuwe ontwikkeling. Het plankaartfragment is nu vervaardigd op een schaal 
van 1:1000 (1 cm. = 10 meter), zoals gebruikelijk is voor gedetailleerde bestem-
mingen in stedelijk gebied. Daardoor kan er slechts één bouwblok worden ge-
toond, waarin plaats is voor ongeveer 50 niet-gestapelde woningen. Het betreft 
een ontwerp zoals je dat vandaag de dag kunt tegenkomen, waarbij men zo ver 
gaat om ook het kostbaarste dat bloksgewijze bebouwing uit oogpunt van woon-
genot oplevert: een rustig binnenterrein, op te offeren aan de automobiel (zie 
kaartfragment 7.3). Waarom er in casu sprake is van een mijns inziens verkeerde 
manier van detailleren, zal ik vooral verduidelijken aan de hand van de plan-
kaart. Op de mogelijke inhoud van de voorschriften ga ik slechts kort in. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Een eerste blik op de verklaring leert dat de regeling veel verschillende bestem-
mingen kent en slechts weinig aanduidingen. Als vanzelf vloeit hieruit voort dat 
de regeling op de plankaart veel gedetailleerde vormbeslissingen bevat: kun je 
nog enige vrijheid bieden ten opzichte van de situering en begrenzing van aan-
duidingen, voor bestemmingsvlakken gaat dat niet op. Deze vlakken hebben - zo-
als we ook zagen onder punt 3 van §6.3.4 - een strikt bindende werking, omdat zij 
een apart planologisch regiem vestigen en bepalen welke gebruiksbeperkingen 
ter plaatse van de aanwijzing van toepassing zijn. De vraag is echter in hoeverre 
er ook sprake is van echte bestemmingen en te motiveren vormbeslissingen. De 
argumenten daarvoor moeten zijn terug te voeren op een eigen ontwerpniveau 
van het bestemmingsplan, dat een invulling dient te krijgen die in overeenstem-
ming is met de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting. 
Beginnend bij de bestemmingen zien we dat de eerste twee symbolen in de ver-
klaring bebouwingsklassen betreffen voor niet-gestapelde woningen. Deze ver-
schillen alleen naar bouwwijze van elkaar. Een dergelijk verschil, naar open en 
gesloten bebouwing, kan van invloed zijn op de situeringsmogelijkheden. Zo kan 
men aansluitend op een centrum en langs wegen met een verzamelfunctie geslo-
+ten bebouwing nastreven en elders in woongebieden een voorkeur hebben voor 
open bebouwing. Als dat het geval is, dan is de bouwwijze een situeringskenmerk 
dat van belang is op (woon)straatniveau, zodat dit een onderscheid in aparte be-
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stemmingen rechtvaardigt. Maar bij de toepassing in het plangebied legt het be-
loop van de bestemmingsgrenzen de breedte en diepte van bouwvlakken, de af-
standen daartussen, de gevelverspringingen en de breedte van uitbouwen zo ge-
detailleerd vast dat er in feite slechts één bouwplan met het bestemmingsplan in 
overeenstemming is. Van deze gedetailleerde vormbeslissingen kan niet gezegd 
worden dat ze nodig zijn uit oogpunt van een goede relatie tot de omgeving, be-
zien op (woon)straatniveau. Voorstelbaar is dat de aanwezigheid van een zekere 
afwisseling te motiveren valt, maar niet waarom deze op maar één manier gestal-
te zou mogen krijgen. 
Bij het derde symbool gaat het mijns inziens niet om een echte bestemming. 
Door deze aanwijzing wordt het gebruik van een stukje grond voor een bepaald 
type bijgebouw bij woondoeleinden - te weten garages - als een aparte bestem-
ming gezien. In feite is er echter sprake van een functie die zowel naar het ge-
bruiksdoel van de grond als naar de situeringsmogelijkheden niet los kan worden 
gezien van woondoeleinden. Als op de aangegeven plaats een gebouw met een 
zekere omvang is toegestaan, dan zie ik ‘in verband met een bestemming woon-
doeleinden’ geen reden waarom dat alleen zou mogen worden gebouwd in de 
vorm van een garage en niet als een studeerkamer, hobbyruimte of keuken. En 
zelfs wanneer ieder huishouden een auto zou (moeten) hebben en een garage - 
zoals bijvoorbeeld een keuken - een verplicht onderdeel van een woning zou zijn, 
dan nog zal een zo precieze beperking van de situering niet gemotiveerd kunnen 
worden op grond van de relatie tot de omgeving op (woon)straatniveau. 
De vierde en de vijfde bestemming betreffen achtereenvolgens tuin 1 en tuin 2, 
ofwel voortuin en achtertuin. Ook hier gaat het mijns inziens niet om echte be-
stemmingen. Als we in het plangebied kijken dan zien we dat er op een woon-
perceel altijd drie verschillende bestemmingen zijn toegekend: een voortuin, een 
bouwstrook en een achtertuin. In feite gaat het om drie deelgebiedjes of zones die 
alledrie dienstbaar zijn aan wonen50 en die alleen verschillen uit oogpunt van de 
toelaatbare bebouwingsmogelijkheden. Wanneer die verschillende bebouwings-
mogelijkheden ook in verband met één bestemming kunnen worden geregeld, 
wordt de regeling eenvoudiger en kan er gemakkelijker worden omgesprongen 
met overschrijdingen van de grenzen tussen de bovengenoemde zones. Vanuit de 
ontwikkelde opvatting is er in elk geval onvoldoende reden om functies als voor-
tuin en achtertuin als aparte bestemmingen te onderscheiden: deze gebruiksdoel-
einden van de grond maken in feite deel uit van woondoeleinden en hun situe-
ringsmogelijkheden met oog op de relatie tot de omgeving op (woon)straatniveau 
verschillen niet van die van woondoeleinden. 
Vervolgens onderscheidt de verklaring de bestemming achtererf, waarmee wordt 
gedoeld op een binnen het blok gelegen plein dat ook toegankelijk is voor gemo-
toriseerd verkeer. Hier gaat het om een menging van recreatieve en parkeerdoel-
einden, dus een duidelijk andere functie dan wonen. Daarbij is deze bestemming 
van belang voor het functioneren en de dimensionering van de omliggende 
woonstraten, zodat deze mij terecht als een aparte bestemming lijkt te zijn on-
derscheiden. Wel betwijfel ik of alle vormbeslissingen die aan de begrenzing van 
het bestemmingsvlak ten grondslag liggen, een voldoende draagkrachtige motive-
ring kunnen krijgen aan de hand van de relatie tot de omgeving op (woon)straat-
niveau. 
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De weergave van de bestemming molen is niet verklaard als een vlaksymbool, 
maar als een figuratief puntsymbool.51 Dat is verkeerd, omdat het bij bestemmin-
gen altijd gaat om een hoedanigheid van een stuk grond. Bestemmingen moeten 
daarom altijd worden weergegeven met een vlaksymbool. Voorts is ook de bena-
ming als molen niet goed, omdat dit niet aangeeft voor welk doel de grond waar-
op de molen staat, is aangewezen.52 
De bestemming openbaar groen vloeit voort uit de eis dat er in een woonbuurt 
voldoende blok- en buurtgroen aanwezig moet zijn. Het blokgroen wordt meestal 
gezien als een onderdeel van de verkeersbestemmingen. Een praktisch argument 
vormt daarbij dat de situering en begrenzing van dit blokgroen ook moeilijk te 
voorspellen zijn. In het voorbeeld kan het noordelijke van de twee bestemmings-
vlakken openbaar groen worden gekwalificeerd als blokgroen. Het zuidelijke, 
rond de molen gelegen bestemmingsvlak kan een functie vervullen als buurt-
groen of meer toegerekend worden aan de molen. Voor het onderscheid en de be-
grenzing van deze bestemming lijken mij echter redelijke argumenten te beden-
ken. 
 
De aparte bestemming van de wegen die in het plangebied zijn gelegen, is zeker 
in overeenstemming met het inzicht dat gedetailleerde bestemmingen moeten 
verschaffen. De wijze waarop een woonbuurt wordt ontsloten is zonder meer van 
belang voor het functioneren op (woon)straatniveau. Met de benaming wegen 
wordt het gebruiksdoel van de grond echter weinig genuanceerd weergegeven. 
Hieronder valt zowel een ontsluitingspad zoals dat in het plangebied aanwezig is, 
als een hoofdverbindingsweg voor het gemotoriseerd verkeer. De situerings-
kenmerken van deze beide soorten wegen zijn echter wel heel verschillend. Op 
het onderscheid van bestemmingen binnen verkeersdoeleinden ga ik op deze 
plaats niet nader in; §7.5 verschaft daarover meer informatie. 
De laatste drie bestemmingen zien op lijnelementen. Deze komen in het plange-
bied alleen voor met een breedte die kleiner is dan de hoogte van de standaard-
vensters in de verklaring. Daarom heeft men de standaardvensters niet geheel 
met de desbetreffende symbolen gevuld, maar daarnaast ruimte wit gelaten. 
Strikt genomen zou er op de plankaart dus alleen sprake zijn van een bestem-
ming als voetpad, achterpad of parkeerplaats, wanneer een dergelijk bestem-
mingsvlak niet alleen gevuld is met de als kenmerkend bedoelde grafische ele-
menten, maar er daarnaast tevens ruimte wit is gelaten. De gevolgde methode is 
dan ook fout: een vlakvulling is een vlakvulling, ongeacht de afmetingen van de 
toepassing in het plangebied. Het standaardvenster moet geheel gevuld zijn met 
een representatieve blik op zo’n vlakvulling, zonder dat de afmetingen van dat 
venster of van de vlakken op de plankaart daarbij een rol spelen. De drie ge-
noemde bestemmingen geven mij nog aanleiding het volgdende op te merken. 
De bestemming voetpad vormt - gelet op de ligging in het plangebied - mijns in-
ziens een voorbeeld van te verregaande detaillering of bestemmingsdifferentiatie. 
Ik zie althans geen redenen waarom deze functie - uit oogpunt van de relatie tot 
                                                           
2PSUHFLHVWH]LMQDOVHHQILJXUDWLHISXQWV\PERROLQHHQDVVRFLDWLHYHYRUP]LHVXEG’HWZHHJH
NUXLVWHOLMQHQGLHDDQGHFLUNHOUDQG]LMQEHYHVWLJGYHUZLM]HQLPPHUVQDDUGHZLHNHQYDQHHQPROHQ
9HHODOKHHIWHHQPROHQQRJVOHFKWVHHQEHSHUNWHIXQFWLHDOVPDDOZHUNWXLJRQGHUPHHUYDQZHJHGHRQYRO
GRHQGHRSHQPROHQRPJHYLQJ]RGDWHHQKRRIGIXQFWLHEHGULMIVGRHOHLQGHQQLHWLQGHUHGHOLJW’LWQHHPWQLHWZHJ
GDWRSHQKHLGURQGPROHQVYDQEHODQJEOLMIW]RZHOYDQZHJHGHEHOHYLQJVZDDUGHYDQGHPROHQDOVYDQZHJHGHPR
JHOLMNKHLGRPKHWJHYOXFKW]RQXHQGDQWHNXQQHQODWHQGUDDLHQKHWJHHQQRGLJLVYRRUKHWRQGHUKRXGYDQKHW
PHFKDQLHN%LMHHQEHODQJULMNHPDDOIXQFWLHZRUGWHULQHHQEHVWHPPLQJVSODQHHQPROHQEHVFKHUPLQJV]RQHRSJH
QRPHQGLHGHEHQRGLJGHRSHQKHLGYHLOLJVWHOWGRRUJUHQ]HQWHVWHOOHQDDQGHVLWXHULQJHQGHKRRJWHYDQRPOLJJHQ
GHEHERXZLQJHQEHSODQWLQJ=LHKLHURYHUPHWYHUPHOGLQJYDQUHOHYDQWHMXULVSUXGHQWLH1R]HPDQHDUHG
.HQJHWDOOHQUXEULHN,QKHWRQGHUKDYLJHJHYDOKHHIWGHLQGHEHERXZGHNRPJHOHJHQVWHOOLQJPROHQHHQ
WHZHLQLJRSHQRPJHYLQJRPRYHUHHQUHJHOPDWLJHHQYROGRHQGHZLQGWRHYRHUHQDIYRHUWHNXQQHQEHVFKLNNHQ
’DDURPLVKLHUQLHWPHWHHQPROHQEHVFKHUPLQJV]RQHJHZHUNW
’HWDLOOHULQJVNZHVWLHV


 
de omgeving op (woon)straatniveau - apart zou moeten worden onderscheiden. 
Bezien op het ordeningsniveau van het bestemmingsplan is het niet nodig het 
precieze beloop van deze voetpaden veilig te stellen. Daarnaast is de eventuele 
aanwezigheid van deze paden niet in strijd met blokgroen of buurtgroen en hoeft 
deze functie ook daarom niet als zodanig te worden bestemd. 
Ook de bestemming achterpad biedt een voorbeeld van te verregaande detaille-
ring of bestemmingsdifferentiatie. Evenals bij de voorgaande bestemming zie ik 
althans bij de onderhavige bebouwingsopzet geen reden waarom deze functie - 
gelet op de betekenis voor de omgeving op (woon)straatniveau - apart zou moeten 
worden onderscheiden. Of men in een woonblok wel of niet over een achterpad 
of brandgang beschikt is in het algemeen niet van belang voor de omgeving, 
maar alleen voor het functioneren van een woonperceel als zodanig. Hooguit kan 
het onder bepaalde omstandigheden niet onredelijk zijn dat een planwetgever de 
aanwezigheid van zo’n voorziening noodzakelijk acht voor de veiligheid op blok-
niveau. In dat geval zou het echter voldoende zijn om de aanwezigheid van een 
doorgaande, onbebouwde ruimte voor de deelfunctie achterpad tekstueel veilig 
te stellen. Het intekenen van een gedetailleerde vormbeslissing op de plankaart 
hoort zeker niet thuis op het niveau van het bestemmingsplan, maar op dat van 
het bouwplan. Los daarvan kan ik mij een drietal situaties voorstellen waarin er 
een reden is om een achterpad toch als een aparte deelfunctie te onderscheiden 
en de situering daarvan - binnen zekere grenzen - te regelen. Zo moet een uitzon-
dering worden gemaakt voor die situaties waarin een achterpad een lange om-
loopafstand doorbreekt of deel uitmaakt van de hoofdopzet van de langzaam-ver-
keersstructuur. En ook een breder achterpad dat parkeergelegenheid ontsluit 
voor gemotoriseerd verkeer, moet als een aparte functie worden gezien omdat de 
aanwezigheid van zo’n voorziening gevolgen heeft voor de parkeerdruk in de 
woonstraten. Wanneer deze uitzonderingen zich echter niet voordoen, ligt mijns 
inziens een bestemming voor woondoeleinden in de rede. Deze bestemming laat 
in elk geval de mogelijkheid open dat er ter plaatse een achterpad aanwezig is. 
Ten slotte is een aparte bestemming parkeerplaats toegedeeld aan een strook 
grond die langs de Lange Dracht is gelegen. Ook in dit geval is een aparte be-
stemming mijns inziens niet geboden, maar is het voldoende dat de verkeers-
bestemming ter plaatse parkeren mogelijk maakt. Zo nodig kan het plan een uit-
spraak doen over het aantal parkeerplaatsen waarvoor ruimte moet worden vrij-
gehouden. Een en ander komt nader aan de orde in §7.5, die de detaillering van 
een verkeersbestemming behandelt. 
 
Met betrekking tot de aanduidingen merk ik het volgende op. Het symbool voor 
bebouwingsgrens is in feite overbodig, omdat deze grens in het plangebied steeds 
samenvalt met die van de bestemmingen Wh, Wa1, garage en molen. De zwaar-
dere lijn van bebouwingsgrens geeft alleen wat meer nadruk aan de bestem-
mingsvlakken waarop hoofdbebouwing is toegestaan. Voor de regeling van die be-
bouwing zou kunnen worden volstaan met het begrip bestemmingsvlak of -grens. 
Ook de aanduiding te planten boom is overbodig. De voorschriften verwijzen niet 
naar deze aanduiding en kunnen dat ook niet doen, omdat een bestemmingsplan 
alleen beperkingen van het ruimtegebruik kan inhouden en geen verplichting tot 
een bepaalde vorm van ruimtegebruik kan opleggen. 
 
b. Opmerkingen over de relevante planvoorschriften 
Omdat de detaillering van de regeling al grotendeels door de plankaart is be-
paald, kan ik kort zijn over de voorschriften. Betreffende de doeleindenomschrij-
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vingen valt op te merken, dat deze - met uitzondering van de bestemming achter-
erf - uitsluitend enkelvoudige bestemmingen betreffen. 
Het feit dat de voorschriften die van belang zijn voor een woonperceel, in ver-
band met drie verschillende bestemmingen worden gegeven, maakt de regeling 
niet overzichtelijker. Voor de regeling van de bijgebouwen zal verband moeten 
worden gelegd met de gerealiseerde bebouwing op een ander deel van het bouw-
perceel. En de regeling van het ander gebruik dan bebouwing zal plaatsvinden 
met een herhaling of verwijzing, omdat deze voor de drie onderscheiden bestem-
mingen gelijk zal zijn. Tegen de uitsplitsing in meer dan één bestemming pleit 
derhalve niet alleen de strijd met het eigen ontwerpniveau van het bestemmings-
plan, maar ook het argument van een overzichtelijke opzet van de planvoor-
schriften. 
De maatvoeringseisen in de bebouwingsvoorschriften zullen in het algemeen 
nauwkeurig zijn. Te denken valt in dit verband aan de regeling van de breedte 
van een bouwperceel of een hoofdgebouw, zijdelingse perceelsafstanden en de 
hoogte van bouwwerken. Aan de andere kant kunnen deze eisen redelijk beperkt 
zijn, omdat veel vormbeslissingen in het platte vlak al zijn vastgelegd door de be-
stemmingsgrenzen op de plankaart. 
 
7.3.3  Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een nieuwe  
  ontwikkeling, met een goede detaillering 
 
Hetzelfde bouwblok dat model heeft gestaan voor het ‘verkeerde’ voorbeeld, 
vormt nu de aanleiding voor een gedetailleerde bestemmingsregeling woondoel-
einden die mijns inziens wel goed is opgezet. Deze regeling biedt dezelfde be-
bouwingsmogelijkheden, maar is gebaseerd op een ander uitgangspunt. In over-
eenstemming met de ontwikkelde opvatting kom ik tot een onderscheid van be-
stemmingen en een normering van de bebouwingsvoorschriften, aan de hand van 
een goede relatie tussen ruimtelijke functies op blok- ofwel (woon)straatniveau.53 
Deze benadering leidt tot een kaartbeeld als vervat in kaartfragment 7.4 en tot 
voorschriften zoals verwoord in de eveneens in deze paragraaf opgenomen ge-
deelten van een mogelijke tekstuele regeling. Daaraan voorafgaand merk ik nog 
het volgende op. 
Zoals al uit het kaartbeeld blijkt, ligt in dit voorbeeld de nadruk op de bestem-
mingen. De regeling moet duidelijkheid bieden over de omvang en de situering 
van de op (woon)straatniveau relevante ruimtelijke functies en de bijbehorende 
gebruiksmogelijkheden. Binnen die duidelijkheid zijn verschillende ruimtelijke 
inrichtingen mogelijk, waaronder een inrichting zoals in de voorgaande para-
graaf is weergegeven en beschreven. Het achterliggende idee is dat het hier om 
een eigen ontwerpniveau gaat, waarbij het ruimtegebruik is afgewogen in relatie 
tot ruimtelijke functies die zijn onderscheiden op (woon)straatniveau. De daarbij 
behorende beslissingen kunnen worden genomen op een tijdstip voorafgaand 
aan de beslissingen op bouwplanniveau. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Bij het bekijken van de verklaring springt meteen in het oog dat het aantal be-
stemmingen veel kleiner is dan in het voorgaande voorbeeld. Daar staat tegen-
over dat het aantal aanduidingen veel groter is. De eerste bestemming is een ge-
mengde bestemming die uit drie deelfuncties bestaat: twee soorten woondoel-
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einden met niet-gestapelde woningen, onderscheiden naar de bouwwijzen half-
open en gesloten, en de functie openbaar erf. Alle drie de functies lijken mij op 
(woon)straatniveau het onderscheiden waard. De nadere situeringsmogelijkheden 
en de verdere onderlinge verhouding van de drie deelfuncties komen bij de aan-
duidingen en de voorschriften aan de orde. De molen en het molenerf blijken de 
bestemming maatschappelijke doeleinden te hebben. De verkeersruimten in het 
plangebied, met inbegrip van het blokgroen, zijn bestemd als woonstraat en 
buurtstraat. Reeds eerder werd aangegeven dat het onderscheid en de regeling 
van een bestemming verkeersdoeleinden in §7.5 nader worden bezien. 
De eerste bijzondere aanduiding ná de onmisbare ondergrond en bestemmings-
grens is het symbool voor deelvlakgrens. Met behulp van deze onderbroken lijn 
wordt binnen de bestemming W2/V1 een nadere situering geregeld voor de naar 
bouwwijze onderscheiden deelfuncties voor woondoeleinden met niet-gestapelde 
woningen. De daarop volgende aanduiding bebouwingsgrens zal de betekenis 
hebben dat deze zware, doorgetrokken lijn in beginsel niet door gebouwen mag 
worden overschreden. Een gesloten toepassing van de lijn voor bebouwingsgrens 
heet een bebouwingsvlak; in het voorbeeld komt dat alleen voor in het bestem-
mingsvlak Mc. Bebouwingsgrens en bebouwingsvlak zijn toereikende hulpmidde-
len voor die bestemmingen, waarin hoofd- en bijgebouwen in beginsel dezelfde 
situeringsmogelijkheden hebben. Wanneer dat niet het geval is - zoals bij stro-
kenbouw - kan men gebruik maken van de volgende aanduidingen. De aandui-
ding grens voor hoofdbebouwing zal de betekenis hebben dat deze in beginsel 
niet mag worden overschreden door hoofdbebouwing. Een gesloten toepassing 
van de combinatie bebouwingsgrens en grens voor hoofdbebouwing vormt een 
hoofdbebouwingsvlak. Hier bereidt het voorbeeld ons een moeilijkheid: in het 
plangebied is binnen het bestemmingsvlak W2/V1 een hoofdbebouwingsvlak op-
genomen in de vorm van een gesloten strook die zonder onderbreking het hele 
bouwblok rondgaat. Strikt genomen is er daarom volgens de verklaring sprake 
van een bebouwingsvlak, waarbinnen ook nog een grens voor hoofdbebouwing 
voorkomt. Voor zo’n geval bepleit ik een systematische en teleologische uitleg: ge-
let op de elders in het plangebied gevolgde methode - waar de hoofdbebou-
wingsvlakken wel in eindige stroken voorkomen - en op het ontbreken van de ge-
vonden aanduiding in de verklaring, is het kennelijk de bedoeling dat ook een 
toepassing zoals in het voorbeeld is getekend, wordt gezien als een hoofdbebou-
wingsvlak. De daaronder opgenomen aanduidingen h en g maken duidelijk 
waarop de deelvlakken betrekking hebben. Zij bewerkstelligen een differentiatie 
naar halfopen en gesloten bebouwing, met situeringsmogelijkheden die zijn af-
gestemd op het karakter van de omliggende blokken en straten. De laatste drie 
aanduidingen vervullen een rol bij achtereenvolgens de regeling van het aantal 
bouwpercelen, de situering en de oppervlakte van de deelfunctie V1 en de situe-
ring van de ontsluiting van het binnenterrein. De betekenis en bindende werking 
die er aan al deze aanduidingen zijn verbonden, kunnen pas echt worden begre-
pen door kennis te nemen van de inhoud van de planvoorschriften. Op de belang-
rijkste daarvan ga ik hieronder nader in. 
 
b. Tekst van en opmerkingen bij de relevante planvoorschriften 
Het onderstaande redactievoorbeeld bevat voorschriften die van belang zijn voor 
de bebouwingsmogelijkheden bij een goed gedetailleerde, gedetailleerde bestem-
ming ‘woondoeleinden’. Deze sluiten aan op de cartografische elementen zoals 
die in kaartfragment 7.4 zijn weergegeven. Het voorbeeld bevat dus geen com-
plete bestemmingsregeling, maar het blijft beperkt tot: de bestemmingsbena- 
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ming, de doeleindenomschrijving en de bebouwingsvoorschriften. Daaraan voor-
afgaand geef ik de omschrijving van enkele begrippen die niet zonder meer dui-
delijk hoeven te zijn en die in de opgenomen voorschriften worden gebruikt. De 
bebouwingsvoorschriften regelen meer aspecten dan nodig zal zijn. Er kan dus 
een keuze worden gemaakt uit de getoonde mogelijkheden; soms is tussen haak-
jes een keuzemogelijkheid binnen een bepaling aangegeven. In mijn commentaar 
zal ik vooral aandacht besteden aan de relaties tussen de plankaart en de voor-
schriften en tussen onderdelen van de voorschriften. 
 
Begripsbepalingen 
- Bebouwingsgrens: een op de plankaart als zodanig aangegeven lijn die door bebou-
wing met gebouwen niet mag worden overschreden, behoudens overschrijdingen die 
bij of krachtens deze voorschriften zijn of kunnen worden toegelaten. 
- Bijgebouw: een gebouw dat naar afmetingen en/of functie, in relatie tot de ter plaatse 
vigerende bestemming, een minder belangrijke betekenis heeft dan een op hetzelfde 
bouwperceel gelegen hoofdgebouw waarmee het een gebruikseenheid vormt. 
- Bouwperceel: een aaneengesloten stuk grond, waarop ingevolge het plan een zelfstan-
dige, bij elkaar behorende bebouwing is toegelaten. 
- Grens voor hoofdbebouwing: een op de plankaart als zodanig aangegeven lijn die door 
bebouwing met gebouwen met een goothoogte van meer dan drie meter niet mag 
worden overschreden, behoudens overschrijdingen die bij of krachtens deze voorschrif-
ten zijn of kunnen worden toegelaten. 
- Hoofdbebouwingsvlak: een op de plankaart als zodanig aangegeven, aaneengesloten 
oppervlakte, uitsluitend waarbinnen volgens het plan gebouwen met een goothoogte 
van meer dan drie meter mogen worden gebouwd, behoudens overschrijdingen die bij 
of krachtens deze voorschriften zijn of kunnen worden toegelaten. 
- Hoofdgebouw: een gebouw dat naar afmetingen en/of functie, in relatie tot de ter 
plaatse vigerende bestemming, op een bouwperceel als het belangrijkste gebouw valt 
aan te merken. 
- Openbaar erf: een openbare ruimte die blijkens aard, ligging en inrichting geschikt is 
om te worden gebruikt voor langzaam verkeersdoeleinden en recreatieve doeleinden, 
alsmede voor parkeerdoeleinden en met een ondergeschikte functie voor gemotoriseerd 
verkeer ten behoeve van de bereikbaarheid van aanliggende percelen. 
- Voorgevelbouwgrens: (de verlengden van) een lijn die samenvalt met de naar een be-
stemming verkeersdoeleinden toegekeerde zijde(n) van een (hoofd)gebouw. 
- Woning: een gebouw of een gedeelte van een gebouw dat blijkens aard, indeling en in-
richting geschikt is om te worden gebruikt voor de huisvesting van ØØn huishouden. 
 
De bovenstaande begripsbepalingen omschrijven in de eerste plaats de betekenis 
van een drietal op de plankaart gebruikte aanduidingen die van belang zijn voor 
de situering van gebouwen. Dit betreft de begrippen: bebouwingsgrens, grens 
voor hoofdbebouwing en hoofdbebouwingsvlak. De bebouwingsgrens geldt ten 
aanzien van alle gebouwen. De twee laatstgenoemde aanduidingen werken alleen 
ten aanzien van hoofdgebouwen. Omdat deze aanduidingen alleen gebruikt wor-
den bij strokenbouw, is het onderscheid tussen hoofdbebouwing en andere be-
bouwing - ofwel bijgebouwen - hier tevens afhankelijk gesteld van een verschil in 
goothoogte. Bij de regeling van de situeringsmogelijkheden van gebouwen wordt 
ook gebruik gemaakt van het begrip voorgevelbouwgrens. De locatie van deze 
grens wordt echter niet door de plankaart bepaald, maar door de concrete situe-
ring van gebouwen. 
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Het onderscheid tussen hoofd- en bijgebouwen kan ook bij andere bestemmingen 
dan woondoeleinden een rol spelen. Daarom is niet alleen het verschil naar afme-
tingen doorslaggevend voor de indeling. Woudstra c.s. wijzen erop dat het groot-
ste gebouw niet altijd het belangrijkste gebouw hoeft te zijn. Als voorbeelden ge-
ven zij een grote schuur bij een woonboerderij, en een grote bedrijfswoning bij 
een klein bedrijfsgebouw.54 Bij niet-gestapelde woningen in strokenbouw, zoals in 
het voorbeeld, zijn de bijgebouwen in elk geval lager en kleiner dan het hoofdge-
bouw. Voorts valt te bedenken dat wanneer een bestemmingsplan een bepaalde 
bebouwingsmassa in verband met woondoeleinden aanvaardbaar acht, er geen 
ruimte is voor het stellen van nadere eisen aan de inrichting van die bebouwing, 
tenzij dat nodig is in verband met die bestemming. Hier heeft zich in de praktijk 
een ongunstige ontwikkeling voorgedaan. 
Veel bestemmingsplannen bevatten een begripsbepaling van bijgebouw die als 
kenmerk van zo’n gebouw noemt: de dienstbaarheid of functionele onderge-
schiktheid aan het hoofdgebouw. Waarschijnlijk is hiervoor gekozen onder in-
vloed van de jurisprudentie, die - ook bij ontbreken van een dergelijke begripsbe-
paling - van oordeel is dat zich in een bijgebouw geen ruimten mogen bevinden 
die een onlosmakelijk onderdeel van de woning zelf uitmaken. Is dit wel het ge-
val, dan ziet men zo’n gebouw als een uitbreiding van het hoofdgebouw en niet 
als een bijgebouw.55 De minder belangrijke betekenis van een bijgebouw wordt 
dus niet afgemeten aan de betekenis voor de bestemming maar aan de relatie met 
het hoofdgebouw.56 Dit leidt tot het ongelukkige resultaat dat het bestemmings-
plan zich verzet tegen de realisering van een gebouw, hoewel de desbetreffende 
bebouwingsmassa ter plaatse aanvaardbaar is en de functie daarvan geheel over-
eenstemt met woondoeleinden.57 Uit oogpunt van de relatie tot de omgeving 
maakt het geen verschil of het gebouw als bijgebouw in enge zin of als een on-
derdeel van de woning zal gaan functioneren. De situeringskenmerken van het 
ruimtegebruik zijn, met andere woorden, in beide gevallen gelijk. Mijns inziens 
ziet de beperkte uitleg van het bijgebouwbegrip er ten onrechte aan voorbij dat 
deze uitleg zich afspeelt in de context van de bestemming, waarvoor het begrip 
toch een nuttige functie moet vervullen.58 De gewraakte uitleg is in feite bouw-
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technisch geïnspireerd en leidt tot een rechtsvaststelling die niet berust op het 
wettelijke doel van de zorg voor een goede ruimtelijke ordening en zo in strijd 
komt met het verbod van détournement de pouvoir. Evenals ODL II kies ik er dan 
ook voor om in de omschrijving van bijgebouw geen plaats in te ruimen voor het 
kenmerk ondergeschiktheid aan het hoofdgebouw.59 Ook een uitbreiding van een 
hoofdgebouw met een echte woonruimte, zoals een slaapkamer of een keuken, 
kan daarmee onder het begrip bijgebouw vallen. 
De resterende begripsbepalingen zijn vanwege de navolgende redenen opgeno-
men. Omdat in de omschrijving van hoofd- en bijgebouw gebruik wordt gemaakt 
van het begrip bouwperceel, is volledigheidshalve ook van dit begrip een om-
schrijving opgenomen. Openbaar erf wordt omschreven omdat dit een deelfunc-
tie is van de te behandelen bestemming. Bij woondoeleinden zal de woning als 
zodanig geheel of voornamelijk in het hoofdgebouw moeten zijn gelegen. Daar-
om is ook een omschrijving van het begrip woning gegeven. 
 
Bestemmingsbenaming 
Artikel X: Woondoeleinden W2 en verkeersdoeleinden V1 
 
Doeleindenomschrijving 
1 De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor: 
1.1 woondoeleinden met woongebruik in ruime zin en niet-gestapelde (middel)grote wo-
ningen in halfopen en gesloten bebouwing; 
1.2 verkeersdoeleinden openbaar erf. 
 
Met woongebruik in ruime zin wil het plan aangeven dat wonen in de zin van de 
bestemming woondoeleinden meer inhoudt dan gehuisvest zijn. Om welke acti-
viteiten het daarbij kan gaan en op welke wijze dit woongebruik in ruime zin kan 
worden begrensd, wordt nader bezien in §8.2. Het begrip (middel)grote woningen 
wordt gebruikt ter aanduiding van andere dan kleine woningen. Dit betekent dat 
deze woningen groter moeten zijn dan 200 m3 of 80 m2. 
 
2 Aansluitend aan de aanduiding minimum/maximum oppervlakte openbaar erf, is 
een aaneengesloten open ruimte aanwezig met een oppervlakte die ten minste en ten 
hoogste zoveel hectare bedraagt als op de plankaart is aangegeven en die geschikt is 
om te functioneren als openbaar erf. 
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3 Binnen de aanduiding situeringszone ontsluitingspad, is een doorgaande, open 
ruimte aanwezig met een breedte van ten minste 4 meter en een hoogte van ten min-
ste 3,5 meter en die geschikt is om te functioneren als ontsluitingspad voor lang-
zaam en gemotoriseerd verkeer ten behoeve van de bereikbaarheid van de aan het 
openbaar erf grenzende percelen. 
 
Uit de tekst van art. X.1 bleek reeds dat het om een gemengde bestemming gaat. 
In de leden 2 en 3 wordt de onderlinge verhouding tussen de deelfuncties woon-
doeleinden en verkeersdoeleinden openbaar erf - zowel kwantitatief als naar de 
situering - nader geregeld. Daarbij is gebruik gemaakt van twee aanduidingen op 
de plankaart. De detaillering van de regeling gaat niet verder dan nodig wordt 
geacht vanuit de relatie tot de omgeving op blok- of (woon)straatniveau. Dit bete-
kent dat de planwetgever elke bebouwingsopzet die naar functieverdeling met 
deze voorschriften in overeenstemming is, in dat opzicht aanvaardbaar acht. 
 
A Voorschriften omtrent bebouwing 
Uitsluitend mogen worden gebouwd: 
 
Aard bebouwing 
1 Halfvrijstaande en aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van woondoelein-
den met niet-gestapelde woningen. 
2 Vrijstaande en/of aangebouwde bijgebouwen ten dienste van woondoeleinden, zoals 
bergingen, dierenverblijven, garages, kassen, serres, woon-, werk- en hobbyruimten. 
3 Bouwwerken geen gebouwen zijnde, ten dienste van woondoeleinden, zoals erfafslui-
tingen en tuinmeubilair. 
 
Aansluitend op de bovenstaande bepaling kennen de bebouwingsvoorschriften de 
volgende indeling: (0) algemeen, (1) hoofdbebouwing, (2) bijgebouwen, (3) bouw-
werken geen gebouwen zijnde en (4) vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden. 
Onder de 0-groep worden aspecten geregeld die verband houden met het gehele 
bestemmingsvlak of bouwpercelen in hun geheel. De 1-groep betreft de hoofdbe-
bouwing, waarbinnen - ingevolge de begripsbepaling - geheel of grotendeels alle 
ruimten moeten zijn gelegen die tot de woning als zodanig behoren. Zoals blijkt 
uit de hierboven gegeven voorbeelden kunnen woonruimten echter ook zijn on-
dergebracht in de bijgebouwen ten dienste van woondoeleinden. Bebouwings-
voorschriften ten aanzien van deze gebouwen zijn in de 2-groep te vinden, terwijl 
de 3-groep alleen voorschriften bevat ten aanzien van bouwwerken, geen gebou-
wen zijnde. De vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden in de 4-groep kunnen 
betrekking hebben op alle eerder gegeven voorschriften. 
 
Dit met inachtneming van de volgende voorschriften: 
 
Algemeen 
0.1 De breedte van een bouwperceel bedraagt ten minste 5,5 meter (en ten hoogste 12,5 
meter). 
0.2 Het aantal bouwpercelen in een deelvlak bedraagt ten minste en ten hoogste zoveel 
als op de plankaart is aangegeven. 
 
Het is niet erg gangbaar om - zoals in art. X.A.0.2 is gedaan - het aantal bouwper-
celen rechtstreeks te regelen. Dit aantal is van belang, omdat de opzet van het 
plan naar publieksgerichte voorzieningen, verkeersafwikkeling etcetera, geba-
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seerd is op een aantal huishoudens waarvoor het plan een goed functionerend 
geheel tot stand wil brengen. Meestal wordt het aantal bouwpercelen - en daar-
mee het aantal woningen - indirect geregeld, via de eisen ten aanzien van de per-
ceelsbreedte, zoals dat in art. X.A.0.1 is gedaan. Aan deze breedteregeling ligt in 
de eerste plaats een opvatting ten grondslag over de bouwwijze die moet worden 
toegepast: streeft de planwetgever ter plaatse een intensieve bebouwing na of een 
meer extensieve? Tezelfdertijd bepaalt de lengte van het hoofdbebouwingsvlak 
gedeeld door de maximale perceelsbreedte tevens het minimum aantal bouw-
percelen. En het maximum aantal bouwpercelen vloeit voort uit diezelfde lengte 
gedeeld door de minimale perceelsbreedte. Wanneer men ten aanzien van de per-
ceelsbreedte weinig variatie nastreeft, dan zullen de minimale en maximale per-
ceelsbreedte dicht bij elkaar liggen en zal ook het aantal bouwpercelen voldoen-
de in de hand zijn gehouden. Bij een grotere vrijheid voor de perceelsbreedte ont-
staat er echter zowel voor de nagestreefde bouwwijze als voor het in de hand te 
houden aantal woningen een te ruime marge. In zo’n situatie kan de recht-
streekse regeling van het aantal bouwpercelen uitkomst bieden. 
Naast de bovengenoemde zijn er nog andere aspecten die men wel eens geregeld 
ziet in verband met het gehele bouwperceel. Te denken valt aan de minimale en 
maximale oppervlakte van een bouwperceel en aan een maximaal bebouwings-
percentage. Dan zal het echter om extensievere vormen van woonbebouwing 
gaan. Bij strokenbouw ligt een regeling van deze aspecten niet zo gauw in de re-
de: de oppervlakte wordt voldoende bepaald door de breedteregeling en het be-
bouwingspercentage zal men meestal willen beperken tot het perceelsgedeelte 
gelegen achter de grens voor hoofdbebouwing. Wel is het bij het onderhavige 
voorbeeld goed denkbaar dat men, vanwege de situeringsvrijheid die aan de deel-
functie openbaar erf is gelaten, een bepaling zou willen opnemen betreffende de 
minimale diepte van een bouwperceel. 
 
Hoofdbebouwing 
1.1 De hoofdgebouwen worden binnen het hoofdbebouwingsvlak gebouwd. 
1.2 De hoofdgebouwen worden met ten hoogste twee aaneen gebouwd voor zover deze 
zijn gelegen binnen het deelvlak met de aanduiding halfopen bebouwing en worden 
met ten minste drie aaneen gebouwd voor zover deze zijn gelegen binnen het deel-
vlak met de aanduiding gesloten bebouwing. Daarbij mag de deelvlakgrens aan 
beide zijden met 5 meter worden overschreden. 
1.3 De inhoud van een hoofdgebouw bedraagt ten minste 300 m
3
. 
1.4 De hoofdgebouwen worden op een afstand van ten hoogste 5 meter uit (en loodrecht 
op danwel evenwijdig aan) de bebouwingsgrens gebouwd (of: de hoofdgebouwen 
worden in de bebouwingsgrens gebouwd). 
1.5 De diepte van een hoofdgebouw bedraagt ten hoogste 12 meter. 
1.6 De afstanden tot de bebouwingsgrens van twee hoofdgebouwen op twee aangren-
zende bouwpercelen, verschillen niet meer dan 2 meter. 
 
De bovenstaande voorschriften regelen de bouwwijze, de inhoud en de situering 
van de hoofdgebouwen in relatie tot de diepte van het bouwperceel. De toepas-
sing van een van de laatste drie bepalingen verdient alleen overweging wanneer 
in het plangebied een diep hoofdbebouwingsvlak is toegedeeld. In het voorbeeld 
heeft het hoofdbebouwingsvlak een diepte van 15 meter, hetgeen een mogelijk-
heid geeft tot ‘terugrooiing’ nu niet is bepaald dat de hoofdgebouwen ín de be-
bouwingsgrens moeten worden gebouwd. Een bepaling en een normering als in 
art. X.A.1.4 getoond, zijn - afgezien van de eis van een evenwijdige plaatsing - 
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daarnaast in feite overbodig: voor een hoofdgebouw dat op een grotere afstand 
dan 5 meter uit de bebouwingsgrens zou worden gesitueerd, resteert nog maar 
een geringe bouwdiepte. Bij een grotere diepte van het hoofdbebouwingsvlak op 
de plankaart kan men die bouwdiepte ook rechtstreeks regelen, zoals in art. 
X.A.1.5 is gedaan. Art. X.A.1.6 regelt de maximale gevelverspringing. 
 
1.7 De zijgevel van een hoofdgebouw wordt in de zijdelingse perceelsgrens danwel ten 
minste 2 meter daaruit gebouwd. 
1.8 De breedte van een hoofdgebouw bedraagt ten minste 5,5 meter (en ten hoogste 12,5 
meter). 
 
De bovenstaande voorschriften betreffen de situering van de hoofdbebouwing ten 
opzichte van de breedte van het bouwperceel. Als de bepaling in art. X.A.1.7 niet 
voortspruit uit het streven naar een open bouwwijze, maar uit het willen voor-
kómen van onhygiënische situaties, dan kan men deze bepaling beter achterwege 
laten en dit aspect laten regelen door de bouwverordening.60 Voorts is er een rela-
tie met het bepaalde in art. X.A.0.1. Wanneer de maximale perceelsbreedte al op 
die plaats is geregeld, is het overbodig om in art. X.A.1.8 de maximale breedte van 
het hoofdgebouw te regelen. 
 
1.9 De goothoogte van een hoofdgebouw bedraagt ten hoogste 6 meter. 
1.10 De dakhelling van een hoofdgebouw bedraagt ten minste 30° en ten hoogste 55° (of: 
de hoofdgebouwen worden met een plat dak gebouwd). 
 
Bijgebouwen 
2.1 De bijgebouwen worden vrijstaand en/of aangebouwd gebouwd. 
2.2 De bijgebouwen worden achter de voorgevelbouwgrens gebouwd, met uitzondering 
van aan de voorgevel aangebouwde bijgebouwen, die de voorgevelbouwgrens mogen 
overschrijden met een diepte van ten hoogste 2,5 meter en een oppervlakte van ten 
hoogste 10 m
2
. Aan de zijgevel aangebouwde bijgebouwen worden gebouwd op een 
afstand van ten minste 5 meter tot de grens met een bestemming verkeersdoeleinden. 
2.3 Het bebouwingspercentage van het perceelsgedeelte gelegen achter de grens voor 
hoofdbebouwing bedraagt ten hoogste 40%. De gezamenlijke oppervlakte van de 
daar gelegen bijgebouwen bedraagt ten hoogste 45 m
2
. 
 
De beperkte overschrijding van de voorgevelbouwgrens die wordt toegestaan in 
het tweede deel van de eerste volzin van art. X.A.2.2, kan ook door middel van een 
vrijstelling mogelijk worden gemaakt. De planwetgever zal daarvoor kiezen in-
dien hij een dergelijke aanbouw slechts in een beperkt aantal gevallen aanvaard-
baar acht. De situeringsbeperking verwoord in de tweede volzin van art. X.A.2.2, 
heeft een tweeledig doel. Door de achterwaartse situering van de aan de zijgevel 
aangebouwde bijgebouwen blijft het halfopen karakter van de bebouwing in tact 
en is er tevens ruimte beschikbaar voor parkeergelegenheid op eigen erf. De reali-
sering van aan de zijgevel aangebouwde bijgebouwen is ook toegestaan in het 
deelvlak voor gesloten bebouwing, teneinde de mogelijkheid open te laten dat 
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zo’n bijgebouw bij een eindwoning wordt geprojecteerd. Art. X.A.2.3 regelt het 
maximale bebouwingspercentage. Voor de berekening hiervan kan men uit ver-
schillende grondslagen kiezen, zoals de oppervlakte van het gehele bouwperceel 
of de oppervlakte van een bebouwingsvlak. In mijn commentaar bij de 0-groep 
merkte ik reeds op dat men - in geval van strokenbouw - dit percentage zal willen 
relateren aan het perceelsgedeelte gelegen achter de grens voor hoofdbebouwing. 
Het idee is immers dat de bouwstrook in beginsel mag worden volgebouwd, maar 
dat de daarvóór en daarachter gelegen perceelsgedeelten worden gekenmerkt 
door een zekere openheid. Bij een diep hoofdbebouwingsvlak zoals in het voor-
beeld voorkomt, is het voorts denkbaar dat een planwetgever het bebouwingsper-
centage niet wil baseren op het perceelsgedeelte gelegen achter de grens voor 
hoofdbebouwing, maar op het perceelsgedeelte gelegen achter de achtergevel-
bouwgrens.61 Dit om te voorkomen dat er al te ongelijke bebouwingsmogelijkhe-
den ontstaan tussen percelen waarop de hoofdbebouwing op verschillende afstan-
den van de bebouwingsgrens is gelegen. Ten slotte stelt de tweede volzin van art. 
X.A.2.3 een nominaal maximum aan de gezamenlijke oppervlakte van de bijge-
bouwen op het perceelsgedeelte gelegen achter de grens voor hoofdbebouwing. 
Daarmee roept deze bepaling een halt toe aan al te ruime bebouwingsmogelijkhe-
den ten gevolge van een extra grote perceelsoppervlakte. De hier gekozen norm 
van 45 m2 lijkt in overeenstemming met de jurisprudentie ten aanzien van de ma-
ximale oppervlakte van bijgebouwen bij woondoeleinden.62 
 
2.4 De aangebouwde bijgebouwen mogen de grens voor hoofdbebouwing overschrijden 
tot een afstand van ten hoogste 4 meter. 
2.5 De zijgevel van een bijgebouw wordt in de zijdelingse perceelsgrens danwel ten min-
ste 2 meter daaruit gebouwd. 
2.6 De goothoogte van een vrijstaand bijgebouw bedraagt ten hoogste 3 meter en die 
van een aangebouwd bijgebouw is ten hoogste gelijk aan de hoogte van de begane 
grondlaag van de hoofdbebouwing. 
2.7 De dakhelling van een bijgebouw bedraagt ten minste 30° en ten hoogste 55° (of: de 
bijgebouwen worden met een plat dak gebouwd). 
 
Een eis als vervat in art. X.A.2.4 gaat in zijn algemeenheid erg ver. Daarbij moet 
bedacht worden dat art. X.A.2.3 eveneens een minimale openheid veiligstelt, 
maar daarbij meer vormbeslissingen open houdt. Zo een planwetgever al over-
weegt om een voorschrift als in art. X.A.2.4 geformuleerd op te nemen, dan ver-
dient het nog overweging of de normering niet beter betrekking zou kunnen heb-
ben op de overschrijding van de achtergevelbouwgrens. Op het bepaalde in art. 
X.A.2.5 zijn dezelfde opmerkingen betreffende de aanvullende werking van de 
bouwverordening van toepassing, als die ten aanzien van art. X.A.1.7 zijn ge-
maakt. 
 
Bouwwerken geen gebouwen zijnde 
3.1 De bouwhoogte van bouwwerken geen gebouwen zijnde, uitgezonderd erfafsluitin-
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gen, bedraagt ten hoogste 3 meter. 
3.2 De bouwhoogte van erfafsluitingen bedraagt ten hoogste 2 meter voor zover gelegen 
achter de voorgevelbouwgrens; voor zover daarvóór gelegen bedraagt de bouwhoogte 
ten hoogste 1 meter. 
 
De bovenstaande regeling wijkt enigszins af van de gangbare regeling, althans 
van de in ODL II voorgestelde redactie, voor wat betreft de regeling van de erfaf-
sluitingen.63 In de eerste plaats betreft dit het feit dat de regeling van dit onder-
werp in het bestemmingsplan is opgenomen. Voor een belangrijk deel valt ‘het 
plaatsen van erf- of terreinafscheidingen’ onder de zogeheten vrije bouwwerken. 
Dit geldt - blijkens art. 43 lid 1 sub k Ww - voor de bedoelde bouwwerken met een 
hoogte zoals hierboven in art. X.A.3.2 is aangegeven. Een bestemmingsplan kan 
echter ook, met name bij andere bestemmingen dan woondoeleinden, zoals 
maatschappelijke of bedrijfsdoeleinden, terreinafsluitingen toestaan die hoger 
zijn of die tevens een geluidhinderwerende functie hebben. Daarom kies ik er-
voor om in het bestemmingsplan een zo volledig mogelijk beeld van de bebou-
wingsmogelijkheden in verband met de bestemming te laten zien. Ook hier be-
staat de mogelijkheid om het bestemmingsplan te laten zwijgen en de regeling 
van dit onderwerp over te laten aan art. 2.5.18 MBV. Hoewel deze regeling minder 
duidelijk is en een beperkte strekking heeft64, kiezen Woudstra c.s. voor deze op-
tie omdat zij de regeling in het bestemmingsplan lacuneus vinden. In het door 
hen gehanteerde systeem valt de voorgevelrooilijn samen met de bebouwings-
grens en ontbreekt een apart begrip voorgevelbouwgrens. Daardoor kunnen tus-
sen ‘teruggerooide’ (hoofd)gebouwen en de bebouwingsgrens hogere erfafsluitin-
gen gebouwd worden dan de bedoeling is.65 In de hierboven gehanteerde opzet 
staat daarvoor echter het begrip voorgevelbouwgrens ter beschikking, zodat ook 
bij een situering van de hoofdgebouwen achter de bebouwingsgrens een adequa-
te regeling mogelijk is. In de tweede plaats heb ik ervoor gekozen om in plaats 
van het woord erfafscheidingen het woord erfafsluiting te gebruiken. Met de erf-
afscheiding wordt immers (ook) gedoeld op de juridische grens tussen twee kada-
strale percelen, die niet zonder meer in het terrein waarneembaar hoeft te zijn. 
Als we het oog hebben op een in de omgeving zichtbare voorziening - ter wering 
van ongewenst bezoek - is erfafsluiting de meest aangewezen benaming. Dit sluit 
ook aan bij de woordkeus in de artt. 5:22 en 5:48 BW. 
Hoe ook de keuze uit de hierboven aangegeven mogelijkheden tot regeling van 
verschillende aspecten van het ruimtegebruik is samengesteld, de daarin vervatte 
begrenzingen zullen mijns inziens altijd minder gedetailleerd zijn dan die in het 
in §7.3.2 besproken voorbeeld. Dit is in de eerste plaats het gevolg van de minder 
gedetailleerde vormbeslissingen op de plankaart. Daarnaast is van belang dat de 
keuze van de te regelen - combinaties van - aspecten en de normstelling daarbin-
nen, is ingegeven vanuit de ordening van ruimtelijke functies op (woon)straat-
niveau. Tezamen moet dit wel leiden tot een resultaat dat de nodige terughou-
dendheid betracht. Dit neemt niet weg dat er daarnaast behoefte kan bestaan aan 
enerzijds mogelijkheden tot verruiming van de primaire normstelling door mid-
del van vrijstellingsbevoegdheden en anderzijds mogelijkheden tot inperking 
door middel van nadere eisen-bevoegdheden. Voor beide geldt dat ze niet mogen 
worden gebruikt als een structureel middel waarmee een regeling die men eigen-
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lijk te gedetailleerd of juist al te globaal vindt naar believen kan worden bijge-
steld, maar dat hun toepassing beperkt dient te blijven tot incidentele gevallen 
en ondergeschikte punten. 
 
Vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden 
4.1 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.1.4 en een gevelverspringing als bedoeld in lid A.1.6 voorschrijven. 
4.2 Burgemeester en wethouders kunnen, indien er sprake is van een uitzonderlijke 
ruimtebehoefte, vrijstelling verlenen van het bepaalde in lid A.2.3 voor een bebou-
wingspercentage van het perceelsgedeelte gelegen achter de grens voor hoofdbebou-
wing van ten hoogste 60% en voor een gezamenlijke oppervlakte van de daar gele-
gen bijgebouwen van ten hoogste 60 m
2
, indien daar een aaneengesloten onbebouw-
de ruimte van ten minste 30 m
2
 aanwezig is. 
4.3 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.2.6 voor een bouwhoogte van ten hoogste 2,5 meter, in verband met 
de relatie tot omliggende percelen. 
4.4 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.3.1 voor een bouwhoogte van ten hoogste 2 meter, in verband met de 
relatie tot omliggende percelen. 
4.5 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.3.1 en lid A.3.2 voor een bouwhoogte van ten hoogste 0,5 meter, in 
verband met een voor de verkeersveiligheid noodzakelijke uitzichtshoek. 
 
De nadere eisen-bevoegdheden in de leden A.4.1, A.4.3 en A.4.4 hebben betrekking 
op bebouwingsaspecten waarvan men kan zeggen dat die niet meer van belang 
zijn voor de relatie tot de omgeving op (woon)straatniveau. In dat geval moet de 
planwetgever deze bevoegdheden niet in het bestemmingsplan opnemen. Daar-
naast zou hij expliciet in de toelichting kunnen aangeven dat hij van oordeel is 
dat het bestemmingsplan niet van toepassing is op deze, buiten de grenzen van 
de primaire normstelling gelegen aspecten, maar dat hij deze tot het terrein van 
de welstand rekent.66 Voor een beoordeling van deze aspecten zal het gemeentebe-
stuur derhalve te rade gaan bij de redelijke eisen van welstand, zoals bedoeld in 
art. 44 sub d Ww. Het is mogelijk om welstandscriteria ten aanzien van de nadere 
vormgeving van de gebouwde omgeving te verduidelijken in de vorm van beleids-
regels, die kunnen worden gebundeld tot een beeldkwaliteitplan.67 Bij de beoorde-
ling van bouwaanvragen kunnen deze criteria - die gemakkelijker zijn vast te stel-
len en waarvan onder bijzondere omstandigheden kan worden afgeweken - dan 
voorzien in de normering van aspecten die volgens het bestemmingsplan tot het 
niveau van het bouwplan behoren. Op vergelijkbare wijze zullen welstandscrite-
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ria moeten kunnen doorwerken in de ‘vorm van uitvoering’, welk begrip bij ont-
eigening een belangrijke aanvullende rol op het bestemmingsplan vervult.68 
Ten aanzien van de in lid A.4.2 genoemde ‘uitzonderlijke ruimtebehoefte’ merk 
ik op dat niet is geprobeerd om aan te geven in welke gevallen van een dergelijke 
behoefte sprake kan zijn. Deze kan zijn verbonden aan het belang om voorzienin-
gen te kunnen treffen die noodzakelijk zijn in verband met de invaliditeit van 
een van de leden van het huishouden. Of aan een economisch belang om inkom-
sten te kunnen verwerven uit een aan huis verbonden activiteit. Er zullen echter 
ook andere belangen zijn die een uitzonderlijke ruimtebehoefte kunnen recht-
vaardigen. Deze zullen moeten worden afgewogen tegen een verantwoorde inpas-
sing in de woonomgeving. Daarbij zal de normering van de vrijstellingsbevoegd-
heid nooit teveel mogen afwijken van die van de bebouwingsvoorschriften. Wan-
neer het gaat om bebouwingsmogelijkheden die redelijkerwijs niet meer zijn ge-
lijk te stellen aan woonbebouwing, worden de grenzen van de vrijstellingsbe-
voegdheid overschreden.69 
Naast de hierboven geformuleerde nadere eisen- en vrijstellingsbevoegdheden, is 
het ook nog mogelijk om wijzigingsbevoegdheden op te nemen. Ik geef daarvan 
geen voorbeeld, maar ik wijs er wel op dat het uitgangspunt van een ordening 
aan de hand van ruimtelijke functies voor een ruimere grondslag zorgt dan het 
concrete bestemmingsbegrip in zich draagt. In de systematiek van het onderhavi-
ge voorbeeld heeft een wijzigingsbevoegdheid geen betrekking op een verande-
ring van de primaire inrichting in een andere inrichting, maar op een verande-
ring van de primaire bestemmingstoedeling in een andere bestemmingstoede-
ling. Dit biedt ruimere mogelijkheden voor de mogelijke inhoud van deze be-
voegdheid. Ten slotte herinner ik eraan dat naast de flexibiliteitsbevoegdheden in 
verband met één bestemming, in de slotbepalingen van een bestemmingsplan 
ook flexibiliteitsbevoegdheden in verband met meer dan één bestemming zullen 
voorkomen. Onder punt 3 van §6.4.1 zijn enkele algemene vrijstellingsbevoegdhe-
den beschreven die vrijwel elk bestemmingsplan zal bevatten. Zoals een 10%-af-
wijkingsmogelijkheid van de in het plan opgenomen maatvoeringsnormen, het 
toestaan van kleine veranderingen in het beloop van bestemmings- en bebou-
wingsgrenzen in verband met afwijkingen ten opzichte van de feitelijke situatie 
en de bouwmogelijkheid van kleine niet voor bewoning bestemde gebouwtjes van 
openbaar nut. 
 
7.3.4  Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een bestaande 
situatie met cultuurhistorische waarde, met een goede detaillering 
 
De twee voorgaande voorbeelden, betreffende een uit te werken woongebiedbe-
stemming en een gedetailleerde bestemming woondoeleinden, hadden alle twee 
betrekking op een nieuwe ontwikkeling. Dat heeft mijns inziens ook gevolgen 
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voor de detaillering. In zo’n geval bestaat er immers - behalve wat betreft positief 
gewaardeerd bestaand ruimtegebruik dat misschien kan worden gehandhaafd - 
nog weinig duidelijkheid over een feitelijke invulling van de gebruiksmogelijk-
heden en zullen de betrokkenen er belang bij hebben om verschillende vormbe-
slissingen open te houden. Wanneer een bestemmingsplan - in de vorm van een 
beheers- of conserveringsregeling - ruimtelijk beleid bevat waarmee het bestaan-
de ruimtegebruik in overeenstemming is, dan ligt voor veel vormbeslissingen al 
een invulling klaar in de werkelijkheid. De feiten waarop de regeling ziet zijn als 
zodanig gedetailleerd en de daarbij betrokken belangen vragen niet om een zo 
grote situeringsvrijheid als het geval is bij een toekomstige ontwikkeling. Vorm-
beslissingen ten aanzien van bestemmingen en deelfuncties daarbinnen, alsook 
beperkingen van het ruimtegebruik, zijn gemakkelijker aannemelijk te maken 
als ‘nodig ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening’ en ‘nodig in verband 
met zo’n onderscheiden bestemming’. Daarom kan een regeling voor een bestaan-
de situatie, terwijl die is gebaseerd op dezelfde uitgangspunten als die hiervoor 
zijn gehanteerd voor de ‘goed’ gedetailleerde voorbeelden, er toch meer gedetail-
leerd uitzien. 
De gedetailleerdheid van zo’n plan neemt nog meer toe wanneer het de bescher-
ming van cultuurhistorische waarden als doel heeft. De bestemmingsregeling 
krijgt dan een conserverend karakter, waardoor de bestemmingstoedeling en de 
regeling van de gebruiksmogelijkheden nauwkeurig aansluiten op het bestaande 
ruimtegebruik.70 Omdat een dergelijk plan in de onderhavige paragraaf als voor-
beeld dient, ga ik hieronder eerst in op de manieren waarop de cultuurhistori-
sche waarden waarmee een bestemmingsplan van doen kan hebben, erkenning 
kunnen vinden. Vervolgens bezie ik een aantal uitspraken betreffende de bescher-
ming van cultuurhistorische waarden door middel van het bestemmingsplan. 
Ten slotte leg ik uit - voorafgaand aan het voorbeeld - hoe de regeling van cultuur-
historische waarden door het bestemmingsplan gezien moet worden in het licht 
van de ontwikkelde opvatting. 
 
In het kader van het monumenten- en archeologiebeleid verstaat men onder cul-
tuurhistorische waarde: “de aan een bouwwerk of een gebied toegekende waarde, 
gekenmerkt door het beeld dat is ontstaan en het gebruik dat de mens in de loop 
van de geschiedenis van dat bouwwerk of dat gebied heeft gemaakt.”71 Een derge-
lijke waarde doet zich in de eerste plaats voor in de vorm van een monument. 
Hieronder verstaat de voorbeeld-Monumentenverordening van de VNG een: “(1) 
zaak die van algemeen belang is wegens zijn schoonheid, betekenis voor de we-
tenschap of cultuurhistorische waarde; (2) terrein dat van algemeen belang is we-
gens een daar aanwezige zaak als bedoeld onder 1.”72 Voorbeelden van monumen-
ten zijn gebouwen of andere bouwwerken, bepaalde voorwerpen (bijvoorbeeld 
vondsten bij een archeologische opgraving), schepen, parken, tuinen of een per-
ceel met een of meer bomen. Omdat het ruimtelijk beleid zich alleen met onroe-
rende monumenten zal bezig houden en het begrip cultuurhistorische waarde in 
dit kader een ruime betekenis heeft73, beperk ik mij in het navolgende tot dit 
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laatstgenoemde begrip en krijgen de waarde uit oogpunt van schoonheid en de 
betekenis voor de wetenschap geen aparte vermelding. Men spreekt van be-
schermde monumenten wanneer een onroerend monument op rijks-, provinciaal 
of gemeentelijk niveau als zodanig is aangewezen. In zo’n geval is het monument 
ook geregistreerd en beschreven. Als gevolg van de aanwijzing geniet het object 
als zodanig bescherming door middel van een verbod om (1) het te beschadigen 
of te vernielen of (2) het zonder of in afwijking van een vergunning (2.a) af te bre-
ken, te verstoren, te verplaatsen of in enig opzicht te wijzigen, of (2.b) het zodanig 
te herstellen, te gebruiken of te laten gebruiken dat het wordt ontsierd of in ge-
vaar gebracht.74 Daarnaast zijn er bijzondere schadevergoedings- en subsidierege-
lingen op van toepassing. 
In samenhang met de aanwezigheid van een monument, kan ook aan andere ob-
jecten cultuurhistorische waarde worden toegekend. Dit is het geval wanneer de-
ze objecten deel uitmaken van een stads- of dorpsgezicht: een groep van onroe-
rende zaken waaraan een bijzondere cultuurhistorische betekenis toekomt en 
waarin zich een of meer monumenten bevinden.75 De laatste jaren wordt een toe-
nemend belang gehecht aan de bescherming van het cultureel erfgoed in stad en 
landschap. Men streeft het behoud na van variatie en identiteit van de leefom-
geving, omdat deze door veel Nederlanders als karakteristieke kwaliteiten wor-
den gewaardeerd en de waarde daarvan - in een tijdperk van sociale, economische 
en culturele mondialisering - alleen maar groter lijkt te kunnen worden.76 De sa-
menhang tussen cultuurhistorie en ruimtelijk beleid krijgt daarmee een hoge 
prioriteit.77 Dit komt onder andere tot uiting in de aanwijzingen van beschermde 
stads- of dorpsgezichten, die vanouds op rijksniveau en tegenwoordig ook dik-
wijls op gemeentelijk niveau plaatsvinden.78 Deze aanwijzingen worden - net zo-
als de aanwijzingen van beschermde monumenten - opgenomen in een register of 
lijst en geven een beschrijving van de daarin vervatte cultuurhistorische waar-
den. Zij hebben als standaardgevolg dat de gemeenteraad verplicht is voor het 
desbetreffende gebied een bestemmingsplan vast te stellen, alsmede dat er een 
sloopvergunning vereist is voor het geheel of gedeeltelijk afbreken van een daarin 
gelegen bouwwerk, ook als het geen monument betreft.79 Afhankelijk van de in-
houd van de vigerende monumentenverordening kan er daarnaast aan een ge-
meentelijk beschermd stads- of dorpsgezicht nog een meer omvattende bescher-
ming zijn verbonden. Deze bestaat in de eerste plaats uit een verbod als hier-
boven weergegeven, dat nu echter geldt voor alle binnen het aangegeven gebied 
gelegen bouwwerken. En voorts uit een verbod om zonder vergunning onroeren-
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de zaken, geen bouwwerk zijnde, hieronder begrepen straten, wegen, pleinen, 
wateren, bomen, erfscheidingen - niet zijnde een bouwwerk - te wijzigen.80 
Ten slotte is het ook mogelijk dat cultuurhistorische waarden erkenning krijgen, 
uitsluitend en alleen op grond van een positieve waardering in het kader van het 
onderzoek dat aan een bestemmingsplan ten grondslag ligt. De ABRS verwierp de 
stelling van een appellante “dat een bestemmingsplan geen functie heeft in de 
bescherming van monumentwaardige objecten, indien deze niet tevens door 
middel van de Monumentenwet zijn beschermd.” Naar haar oordeel was in dat 
geval uit de stukken en de selectie voor het Monumenten Inventarisatie Project 
gebleken dat het betreffende oude fabriekspand beeldbepalende en monumentale 
waarden bezit. Daarom achtte de Afdeling het standpunt van verweerders dat de 
karakteristieke uitwendige hoofdvorm door middel van planvoorschriften dient 
te worden beschermd, niet onredelijk.81 Wel is het zo dat wanneer een bestem-
mingsplan cultuurhistorische waarden wil beschermen die niet zijn erkend als 
beschermd monument of beschermd stads- of dorpsgezicht, de toelichting op dat 
plan in een voldoende draagkrachtige motivering moet voorzien.82 
Het vorenstaande sluit echter niet uit dat het bestemmingsplan cultuurhistori-
sche waarden beschermt die ook reeds erkenning hebben gevonden in het kader 
van de monumentenzorg. Dit bleek reeds uit het feit dat aan de aanwijzing als be-
schermd stads- of dorpsgezicht als standaardgevolg de verplichting is verbonden 
om voor het in de aanwijzing begrepen gebied een bestemmingsplan vast te stel-
len. En ook voor beschermde monumenten kan de bescherming door het bestem-
mingsplan een nuttige aanvullende rol spelen. Zo overwoog de Kroon ten aanzien 
van de grief dat de in een plan opgenomen regeling voor monumenten niet aan-
vaardbaar was, aangezien deze een oneigenlijke uitbreiding van de Monumenten-
wet vormt en extra lasten voor de eigenaar met zich brengt: “De Monumentenwet 
beoogt weliswaar het monument zelf te beschermen, doch deze bescherming 
strekt zich niet uit tot de directe omgeving van het monumentale gebouw. Uit 
een oogpunt van ruimtelijke ordening behoeven er geen overwegende bedenking-
en tegen te bestaan, dat in het voorliggende bestemmingsplan ten aanzien van 
het bouwen van bijgebouwen ten behoeve van drie monumentale panden nadere 
eisen zijn gesteld.”83 Dit brengt mij op de vraag op welke wijze de bescherming 
van cultuurhistorisch waardevolle bebouwing in de voorschriften van een be-
stemmingsplan kan worden geregeld. Hieronder bezie ik deze vraag eerst voor 
wat betreft de voorschriften met betrekking tot het object zelf en daarna voor wat 
betreft de voorschriften met betrekking tot de omgeving van dat object. 
 
Over de bescherming van het object zelf liet de ABRS zich uit in het hierboven 
genoemde geval betreffende een oud fabriekspand met cultuurhistorische waar-
de. In dat geval vond de bescherming van de cultuurhistorische waarde uitslui-
tend plaats via het bestemmingsplan. Deze regeling had de volgende inhoud. Op 
de kaart had het pand de aanduiding ‘industrieel monument’ gekregen en vol-
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gens de bebouwingsvoorschriften “dient op gronden met deze aanduiding de 
uitwendige hoofdvorm van het betrokken bouwwerk, bepaald door goothoogte, 
nokhoogte, nokrichting, dakvorm, dakhelling en gevelindeling (indien een gevel 
aan het bouwwerk te onderscheiden is), zoals deze waren op het moment van het 
ter inzage leggen van het ontwerp van dit plan, gehandhaafd te worden.” Inge-
volge het tweede lid van de desbetreffende bepaling konden B&W hiervan vrijstel-
ling verlenen “indien de handhaving (bedoeld is: de naleving, PvdR) van het be-
paalde in het eerste lid niet in redelijkheid kan worden gevergd van de eigenaar 
en/of gebruiker van het bouwwerk en door middel van financiële tegemoet-
komingen of anderszins de onevenredige nadelige gevolgen voor de eigenaar 
en/of gebruiker niet opgeheven kunnen worden.” De bepaling vertoont enkele 
zwakke plekken. Zo ontbreekt een verwijzing naar een mijns inziens onmisbare 
beschrijving van de bebouwing zoals die ten tijde van de terinzagelegging van het 
ontwerp bestond en suggereert de woordkeus “dient gehandhaafd te worden” 
eerder een instandhoudingsverplichting dan een gebruiksbeperking. Toch kon 
deze regeling genade vinden in de ogen van de Afdeling, waarbij zij van belang 
achtte “dat appellante een beroep kan doen op de vrijstellingsregeling waarin het 
betreffende voorschrift voorziet.”84 
De vergaande bemoeienis met verschillende aspecten van het te beschermen ge-
bouw die hierboven aanvaardbaar werd gevonden, stemt overeen met de detail-
lering die bestemmingsplannen voor beschermde stads- of dorpsgezichten door-
gaans vertonen.85 De bebouwingsvoorschriften van zo’n plan bevatten meestal 
nauwkeurige situeringsbeperkingen ten aanzien van de bebouwingsmogelijkhe-
den, door middel van op de bestaande, te beschermen gebouwen toegesneden be-
bouwingsvlakken en een bebouwingsgrens waar de gebouwen ín moeten worden 
geplaatst. Ook de bebouwingsschaal, naar breedte, diepte en hoogte van de be-
bouwing, krijgt een strikte regeling. Voorts kunnen er nog precieze eisen worden 
gesteld ten aanzien van de gevelvorm en -indeling, alsmede de dakvorm en de 
kapvorm. Gangbare hulpmiddelen zijn daarbij straatwand- of gevelwandtekenin-
gen, met de nauwkeurige afmetingen en de indeling van de individuele gevels, en 
kappenkaarten, waarop met behulp van symbolen is aangegeven welke kapvorm 
op een bepaald perceel is toegestaan. In een enkel geval bevatten de plannen zelfs 
eisen ten aanzien van kleuren en materialen.86 Zoals we zagen kan het bestem-
mingsplan dergelijke gedetailleerde bebouwingsvoorschriften zowel bevatten ten 
aanzien van gebouwen die geen bescherming genieten uit oogpunt van monu-
mentenzorg, als ten aanzien van gebouwen waarop zo’n bescherming wel van 
toepassing is. In dit laatste geval biedt het bestemmingsplan niet zozeer nieuwe 
bescherming, maar staat het - binnen het door het bestemmingsplan te verschaf-
fen inzicht - geen irreële bebouwingsmogelijkheden toe. En daar valt ook iets 
voor te zeggen. Ten slotte is wat betreft de bescherming van het object zelf ver-
meldenswaard dat het bestemmingsplan de sloop van cultuurhistorisch waarde-
volle gebouwen, andere bouwwerken en overige werken en werkzaamheden aan 
een aanlegvergunning kan binden, zowel binnen een beschermd stads- of dorps-
gezicht87, als ook - wanneer daar voldoende redenen voor zijn - daarbuiten.88 
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Zoals hierboven reeds naar voren kwam in een overweging van de ABRS, is het 
nut van een aanvullende regeling in het bestemmingsplan vooral gelegen in de 
veiligstelling van een goede aansluiting op de omgeving. Daarbij gaat het om de 
beperking van met name bebouwingsmogelijkheden in de buurt van te bescherm-
en objecten. De Kroon vond de wijze waarop een bepaald plan het behoud van 
cultuurhistorisch waardevolle bebouwing en bebouwingsgroepen had geregeld, 
in dit opzicht niet aanvaardbaar. Op de plankaart waren aan objecten binnen een 
groot aantal verschillende bestemmingen aanduidingen toegedeeld als ‘cultuur-
historisch waardevolle bebouwing’, ‘rijksmonument’ of ‘cultuurhistorisch en ste-
debouwkundig-ruimtelijk waardevolle bebouwingsgroepen’. De Kroon overwoog: 
“Indien aan of in de nabijheid van dergelijke objecten nieuwe bebouwing wordt 
verwezenlijkt, zou daardoor onevenredige schade aan die objecten kunnen wor-
den toegebracht of zouden die objecten onaanvaardbaar aan het zicht kunnen 
worden onttrokken. Gelet op de vereiste bescherming, kunnen derhalve die on-
derdelen van de planvoorschriften die dergelijke extra bebouwing mogelijk ma-
ken, niet worden aanvaard.” In hetzelfde plan oordeelde de Kroon de regeling van 
een aantal flexibiliteitsbevoegdheden en een aanlegvergunningvereiste evenmin 
aanvaardbaar, omdat daarin een waarborg ontbrak dat bij de uitoefening van de 
desbetreffende bevoegdheid voorkómen moest worden dat onevenredige schade 
werd toegebracht aan de meergenoemde objecten en groepen.89 De veiligstelling 
van een goede relatie tot de omgeving zien we ook terug in de eisen die de Kroon 
stelt aan de regeling van bijgebouwen bij cultuurhistorisch waardevolle hoofdbe-
bouwing. Zo oordeelde de Kroon het juist dat een vrijstellingsmogelijkheid voor 
het bouwen van een dergelijk bijgebouw werd gekoppeld aan de verplichting om 
terzake advies in te winnen van de Rijksdienst voor de Monumentenzorg.90 Nog 
verder gingen de overwegingen met betrekking tot een voor een gemeentelijk 
monument op te stellen bestemmingsregeling. Hier oordeelde de Kroon een be-
bouwingsmogelijkheid voor een bijgebouw van betrekkelijk geringe omvang niet 
onaanvaardbaar, “mits gebouwd in de stijl van het pand zelf en juist gesitueerd.” 
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Naar aanleiding hiervan vroeg annotator Bod zich af “of niet wordt getreden bui-
ten het terrein van het bestemmingsplan of dat (wellicht is bedoeld: omdat; PvdR) 
hier sprake is van een welstandsaspect.”91 Nu hebben we hiervoor al gezien dat 
een regeling die cultuurhistorische waarden beschermt, inderdaad aspecten kan 
betreffen die we normaal tot het terrein van de welstand rekenen. Zo liet de ABRS 
een regeling intact die onder andere de handhaving voorschreef van een gevelin-
deling overeenkomstig de bestaande toestand. En ook is het niet ongewoon dat 
bestemmingsplannen voor beschermde stads- of dorpsgezichten met gedetail-
leerde gevelwandtekeningen werken. De vraag is dan waarom deze aspecten van 
de bebouwing toch regeling kunnen vinden in een bestemmingsplan. 
Als ons alleen het concrete bestemmingsbegrip ter beschikking staat, valt niet te 
verklaren waarom een bestemmingsplan zich in het ene geval niet met de details 
van een bouwwerk bemoeit en in het andere geval wel. En nog sterker geldt dit 
voor het verschil in benadering van de omgeving van die bouwwerken. Bezien 
vanuit het in dit onderzoek voorgestane abstracte bestemmingsbegrip is dat ech-
ter wel mogelijk, als we dit verschil in bebouwingsmogelijkheden kunnen koppe-
len aan een verschil in bestemming. Daartoe hanteer ik de volgende redenering. 
Cultuurhistorische waarde werd omschreven als de aan een bouwwerk of een ge-
bied toekomende waarde, gekenmerkt door het beeld dat is ontstaan en door het 
gebruik dat de mens in de loop van de geschiedenis van dat bouwwerk of dat ge-
bied heeft gemaakt. Omdat we een bouwwerk volgens de in dit onderzoek aange-
houden terminologie moeten zien als een vorm van grondgebruik, is de cultuur-
historische waarde een kwaliteit die aan de grond is verbonden. Deze wordt tot 
een gebruiksdoeleind van de grond, wanneer het bevoegd gezag deze kwaliteit 
erkent en wil beschermen. Dat gebruiksdoel kan ook een ruimtelijk gebruiksdoel 
zijn als we daaraan een bijzonder situeringskenmerk kunnen verbinden. Bijzon-
dere feitelijke kenmerken die de situeringsmogelijkheden van een gebruiksdoel 
voor cultuurhistorische doeleinden beïnvloeden, zijn de historisch bepaalde ver-
schijningsvorm en locatie van het te beschermen object. Het gaat dus om bijzon-
der specifieke kenmerken, die de situering van het genoemde gebruiksdoel bepa-
len en die daarom het onderscheid als een aparte ruimtelijke deelfunctie zullen 
kunnen motiveren. Evenzo is het aannemelijk dat het in verband met een derge-
lijke functie nodig is dat met name de bebouwingsmogelijkheden zeer gedetail-
leerd worden geregeld. Deze nadere vormbeslissingen zouden normaal gesproken 
niet van belang zijn voor de relatie tot de omgeving op (woon)straatniveau, maar 
vinden nu rechtvaardiging op grond van het b-criterium: ter handhaving en ter 
bescherming van een verwerkelijkte, bij het plan aan de grond gegeven bestem-
ming.92 In overeenstemming met de ontwikkelde opvatting kan op deze grondslag 
de vergaande bemoeienis van een bestemmingsplan met cultuurhistorisch waar-
devolle objecten én hun omgeving, op een logische wijze worden verklaard. 
 
Het voorbeeld dat ik heb gekozen om te laten zien op welke wijze cultuurhisto-
risch waardevol ruimtegebruik in een bestemmingsplan kan worden geregeld, 
heeft wederom betrekking op slechts één blok, waarin ditmaal een aantal villa’s 
is gelegen (zie kaartfragment 7.5). Het blok maakt deel uit van een woonbuurt die 
in de jaren twintig is gerealiseerd, naar het ontwerp van een ook thans nog be-
kende architect en stedenbouwkundige. Tevens zijn de meeste in de woonbuurt 
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gelegen huizen door deze zelfde persoon ontworpen. Het gemeentebestuur heeft 
in de architectonische kwaliteit van de verschillende panden en het fraaie geheel 
dat deze gezamenlijk vormen, gevoegd bij het feit dat het hier grotendeels gaat 
om werk van één - vermaard - ontwerper, aanleiding gezien om dit gebiedje aan 
te wijzen als een gemeentelijk beschermd stadsgezicht. Deze gebiedsaanwijzing 
is, met een beschrijving van de daarin vervatte cultuurhistorische waarden, gere-
gistreerd op de gemeentelijke monumentenlijst. Ingevolge de monumentenveror-
dening wordt het gebied beschermd door een sloopvergunningplicht voor bouw-
werken en door een verstrekkend verbod als hierboven beschreven, waarin niet 
alleen nieuwbouw en verandering van de bebouwing maar ook de wijziging van 
onroerende zaken als straten, wegen, pleinen, wateren, bomen en erfscheidingen 
vergunningplichtig is gesteld. 
De toelichting op de voorbeeld-Monumentenverordening poneert nogal stellig: 
“In de huidige regelgeving is het niet goed mogelijk om aan bouwactiviteiten in 
een beschermd stads- en dorpsgezicht anders dan via het bestemmingsplan zoda-
nige eisen te stellen dat aan genoemd gezicht geen afbreuk wordt gedaan.”93 Maar 
wat voegt het bestemmingsplan nu toe aan de vergaande bescherming die een 
monumentenverordening met de bovengeschetste inhoud biedt? Doordat zowel 
het bestemmingsplan als de beschrijving van een beschermd stads- of dorpsge-
zicht met kaarten werkt, doen beide locatiegebonden uitspraken. Dat wil zeggen: 
uitspraken die alleen op een bepaalde locatie zien en die per locatie een andere 
inhoud zullen hebben. Deze uitspraken hebben echter een verschillend karakter. 
De beschrijving waardeert en gaat daarbij alleen uit van de bestaande situatie. 
Deze waardering stelt bijvoorbeeld dat het historische bebouwingsbeeld als zo-
danig waardevol is, of alleen de bebouwingsschaal en de rooilijn. Daarbij kunnen 
ook nog uitspraken worden gedaan over veranderingen die aanvaardbaar kunnen 
zijn. Hieraan wordt echter geen omschrijving van de bebouwingsmogelijkheden 
verbonden, anders dan via de genoemde - algemene - verbodsbepaling in de mo-
numentenverordening. Dat doet het bestemmingsplan juist wel: het begrenst de 
op een bepaalde plaats aanvaardbare bebouwingsmogelijkheden, ongeacht of de-
ze al zijn gerealiseerd of niet. Er is derhalve een verschil in gerichtheid tussen een 
beschrijving van de waarde en een omschrijving van de toelaatbaarheid van be-
bouwing. Het gevolg daarvan is dat de instrumenten van de monumentenzorg 
niet die duidelijkheid bieden over de bebouwingsmogelijkheden, die is te vinden 
in het rechtstreekse toetsingskader en de flexibiliteitsbevoegdheden van het be-
stemmingsplan. Dat neemt niet weg dat de beschrijving een hulpmiddel kan zijn 
voor de regeling door het bestemmingsplan, doordat daarin is vastgelegd waaruit 
de bestaande bebouwing bestaat, met aandacht voor bepaalde aspecten in bij-
voorbeeld gevelwandkaarten of gevelaanzichten. De planvoorschriften kunnen 
van deze onderdelen gebruik maken door daarnaar te verwijzen en hun norma-
tieve betekenis - voor bijvoorbeeld de regeling van de goothoogte of de gevelinde-
ling - aan te geven. Ook in het onderhavige geval is naast het beschermde stads-
gezicht een bestemmingsplan tot stand gekomen. Op de inhoud daarvan zal ik 
hieronder nog kort ingaan. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Volgens de verklaring kent alleen de bestemming Wc1 een deelfunctie cultuur-
historische doeleinden. Dit stemt niet overeen met de - in de plantoelichting on-
derschreven - beschrijving van het beschermde stadsgezicht, die niet alleen cul-
tuurhistorische waarde toekent aan de woonbebouwing, maar ook aan de gehele 
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buurtopzet met straten en beplanting. De gebruiksbeperkingen in verband met 
de bestemmingen R1 en V2 gaan echter niet zover dat ze alleen goed gemotiveerd 
zouden kunnen worden op grond van hun noodzaak in verband met een deel-
functie voor cultuurhistorische doeleinden. Als dat wel het geval zou zijn ge-
weest, dan had deze deelfunctie ook bij deze bestemmingen vermeld moeten zijn. 
Een andere methode is om een aanduiding op te nemen in de vorm van een lijn 
die de grens van het beschermde stadsgezicht aangeeft. In de verschillende doel-
eindenomschrijvingen kan de aanwijzing van de deelfunctie cultuurhistorische 
doeleinden dan worden gekoppeld aan een verwijzing naar deze aanduiding, 
voor zover grond met de desbetreffende bestemming binnen die grenslijn is gele-
gen. 
Uit de detaillering van de bebouwingsvlakken binnen het bestemmingsvlak Wc1 
blijkt dat de begrenzing van de bebouwingsmogelijkheden niet vanuit de omge-
ving is bepaald, maar van binnenuit, vanuit het bouwwerk zelf is ingegeven. 
Hiervoor hebben we gezien dat een zo verregaande beperking mogelijk is omdat 
de cultuurhistorische waarde van de bebouwing moet worden opgevat als een 
kwaliteit van de grond, welke hoedanigheid uit oogpunt van ruimtelijke orde-
ning relevant is en bescherming verdient. De gedetailleerde, op de bestaande be-
bouwing afgestemde bebouwingsvlakken zijn als ‘nodig’ te zien op grond van het 
b-criterium: ter handhaving en ter bescherming van een verwerkelijkte, bij het 
plan aan de grond gegeven bestemming. 
Het in het midden van het plein gelegen groenelement heeft de bestemming R1 
gekregen. Over het algemeen zal blokgroen bij een benadering op (woon)straat-
niveau een onderdeel vormen van de verkeersbestemmingen. Gegeven het feit dat 
het hier om een bestaande situatie gaat waarin dit groenelement een voor de 
buurtopzet belangrijke functie vervult, lijkt het niet onredelijk om het apart als 
zodanig te bestemmen, zonder dat daarvoor een beroep hoeft te worden gedaan 
op de - eveneens aanwezige - cultuurhistorische waarde. 
Ten aanzien van de bestemmingsvlakken met de bestemming V2 merk ik op dat 
het denkbaar zou zijn geweest om de daarbinnen ingetekende wegindeling van 
een nadere aanduiding te voorzien. In dat geval zou het voetpad een andere car-
tografische weergave moeten hebben gekregen dan de rijbaan. Op grond daarvan 
kon dan - wanneer de voorschriften een daartoe strekkende bepaling zouden be-
vatten - de inrichting naar voetpad en rijbaan over het gehele beloop van de be-
stemmingsvlakken V2 bindend worden vastgelegd. Een dergelijke nadere vorm-
beslissing zou echter alleen gemotiveerd kunnen worden op grond van de aan de 
bestaande wegindeling toe te kennen cultuurhistorische waarde. Naast het ver-
bod waarin de monumentenverordening reeds voorziet, lijkt dit echter een over-
bodige extra waarborg. 
Alle verklaarde aanduidingen zijn we reeds eerder in kaartfragment 7.4 tegenge-
komen. Daarom besteed ik er hier geen aandacht aan. 
 
b. Opmerkingen over de relevante planvoorschriften 
De bebouwing met hoofd- en bijgebouwen ten dienste van woondoeleinden zal in 
beginsel uitsluitend binnen de bebouwingsvlakken plaats mogen vinden. Denk-
baar is dat de bebouwingsvoorschriften een gedetailleerde hoogteregeling bevat-
ten en eisen stellen ten aanzien van de gevelvorm en -indeling, door gebruik te 
maken van onderdelen van de aanwijzing tot beschermd stadsgezicht. Het is ech-
ter ook mogelijk dat de regeling terughoudend is en de nadere detaillering over-
laat aan de monumentenverordening juncto het beschermd stadsgezicht. Een 
dergelijke keuze ligt eerder in de rede indien de beschrijving van het beschermde 
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stadsgezicht een duidelijke vastlegging van de bovenbedoelde aspecten bevat, in 
de vorm van gevelwandkaarten of gevelaanzichten.  
Het lijkt in elk geval verstandig om in de plantoelichting te attenderen op het be-
paalde in art. 44 sub e Ww, zodat duidelijk is dat voor de verlening van een bouw-
vergunning ook de toetsing aan de monumentenverordening van belang is. 
Voorts zullen de bebouwingsvoorschriften zich moeten uitspreken over de toe-
laatbaarheid van bijgebouwen buiten de bebouwingsvlakken. Deze zal afhanke-
lijk worden gesteld van een vrijstelling, die alleen zal mogen worden verleend 
indien dit geen onevenredige afbreuk doet aan de cultuurhistorische waarde van 
de omliggende grond. Daarbij zal de maximale oppervlakte van een dergelijk ge-
bouw worden gebonden aan een nominale norm en aan een bebouwingspercen-
tage voor het gehele bouwperceel. Ook zal de regeling een advies door de gemeen-
telijke monumentencommissie voorschrijven ten aanzien van de aanvaardbaar-
heid en een verantwoorde situering van zo’n gebouw. Strikt genomen is deze 
laatstgenoemde bepaling overbodig, omdat er in ons voorbeeld ook een vergun-
ningplicht bestaat op grond van de monumentenverordening en art. 44 sub e Ww 
al in een koppeling voorziet. 
In de inleidende tekst is gebleken dat het ook mogelijk is om de sloop van cul-
tuurhistorisch waardevolle bebouwing in het kader van het bestemmingsplan 
aan een toestemming te verbinden, in de vorm van een aanlegvergunning. Omdat 
zo’n toestemming in dit geval ook al vereist is op grond van de monumentenver-
ordening juncto de aanwijzing tot beschermd stadsgezicht, lijkt het mij niet zin-
vol een dergelijk aanlegvergunningvereiste in het bestemmingsplan op te nemen. 
Bij de regeling van de bestemmingen R1 en V2 zou nog gedacht kunnen worden 
aan het opnemen van een aanlegvergunningvereiste voor het kappen van be-
staande bomen. Op de planondergrond is immers te zien dat in het bestemmings-
vlak R1 een achttal strategisch op de zichtlijnen geplaatste bomen voorkomt en 
in de bestemmingsvlakken V2 is een consequente laanbeplanting aanwezig. Aan 
de mogelijke verlening van een kapvergunning zou daarom een herplantplicht 
kunnen worden verbonden. Ook hier is het echter de vraag of deze regeling nog 
wel nodig is naast het verbod in de monumentenverordening om zonder vergun-
ning - onder andere - bomen “te wijzigen”. Ik zie geen aanleiding voor verdere op-
merkingen over de voorschriften van R1 en V2; op de regeling van een bestem-
ming verkeersdoeleinden ga ik in §7.5 nog nader in. 
 
7.3.5  Samenvatting en conclusie 
 
In §7.3.1 is - analoog aan de werkwijze bij de globale bestemming - gezocht naar 
criteria ter bepaling van het detailleringsniveau van een gedetailleerde bestem-
ming. Geconstateerd is dat deze in de wetgeving ontbreken en dat de NvT op het 
Bro’85 volstaat met een verwijzing naar het doelmatigheidsoordeel van de plan-
wetgever. Toch moet er - volgens de bedoeling van de formele wetgever - sprake 
zijn van een eigen ontwerp- of beslisniveau van het bestemmingsplan, dat zich 
onderscheidt van de afweging op bouwplanniveau. Dit niveau ligt besloten in de 
twee hoofdelementen van art. 10 lid 1 WRO: ‘bestemmingen, nodig ten behoeve 
van een goede ruimtelijke ordening’ en ‘voorschriften, zo nodig in verband met 
die bestemming’. De jurisprudentie doet dan ook wel degelijk uitspraken over de 
(on)aanvaardbaarheid van een bepaald onderscheid van bestemmingen, met na-
me wat betreft een onvoldoende differentiatie van ruimtelijke functies. En ook 
toetst de jurisprudentie of de in een bestemmingsregeling opgenomen bebou-
wingsvoorschriften niet te ver gaan, dan wel of niet opgenomen bebouwingsvoor-
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schriften terecht ontbreken, gelet op hun noodzaak in verband met de bestem-
ming die op een bepaalde plaats is toegedeeld. Een zekere typering van het ni-
veau van het inzicht dat een gedetailleerde bestemming moet verschaffen - zoals 
dat bij de globale bestemming bestaat in de vorm van ‘hoofdlijnen’ - ontbreekt 
echter. 
Vervolgens zijn in §7.3.2 en §7.3.3 voor eenzelfde ontwerpopgave voorbeelden ge-
geven van de regeling van een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor 
een toekomstige situatie. In het eerste voorbeeld werd de opzet van de regeling 
bepaald door de voorgestane ruimtelijke elementen. Een dergelijke benadering 
komt in onversneden vorm wellicht niet meer zoveel voor, maar oefent in de 
praktijk nog wel degelijk een grote invloed uit. Wanneer alleen de beoogde ruim-
telijke inrichting tot uitgangspunt wordt genomen, leidt dit tot een vergaande 
detaillering die alleen kan worden opgesteld vanuit de bekendheid met een 
bouwplan. In dit opzicht is deze benadering dan ook in strijd met de bedoeling 
van de wetgever. Daarnaast kwamen de toegepaste bestemmingsdifferentiatie en 
de detaillering van de bestemmingsgrenzen in het plangebied op veel punten in 
strijd met het in dit onderzoek gehanteerde detailleringscriterium van ruimtelij-
ke functies op blok- ofwel (woon)straatniveau. 
Het tweede voorbeeld, dat in §7.3.3 werd behandeld, was opgezet aan de hand van 
dit laatstgenoemde criterium. Geconcludeerd kon worden dat de regeling op de 
plankaart en in de planvoorschriften voldoende duidelijkheid bood over de te re-
aliseren functies en de bijbehorende gebruiksmogelijkheden. Het gaat dus om 
een ander soort duidelijkheid dan in het eerste voorbeeld: dat probeerde zo goed 
mogelijk aan te geven hoe de ruimtelijke inrichting er in de toekomst uit zou 
kunnen zien. Het tweede voorbeeld probeert alleen veilig te stellen dat de ruimte-
lijke functies een goede situering ten opzichte van elkaar zullen hebben en stelt 
grenzen aan de bijbehorende gebruiksmogelijkheden. Geconstateerd werd dat in 
veel bestemmingsplannen - onder invloed van de jurisprudentie - het onderscheid 
tussen hoofd- en bijgebouwen een bouwtechnische invulling heeft gekregen, 
waardoor deze begrippen een betekenis hebben gekregen die ongeschikt is om 
dienst te doen in verband met de regeling van een bestemming. Uit oogpunt van 
globaliteit verdient het tweede voorbeeld de voorkeur boven het eerste: de daarbij 
behorende beslissingen kunnen voorafgaan aan die op bouwplanniveau en hou-
den meer vormbeslissingen open. Daarbinnen is onder andere een ruimtelijke in-
richting volgens het eerste voorbeeld mogelijk. Een dergelijke wijze van regelen 
heeft wel consequenties voor de toetsing van bouwplannen, omdat het bestem-
mingsplan zich niet over meer gedetailleerde aspecten zal uitspreken. Wanneer 
het bestemmingsplan expliciet verklaart deze aspecten tot het niveau van het 
bouwplan te rekenen, dan kan het gemeentebestuur deze beoordelen aan de 
hand van welstandscriteria. Deze kunnen in de vorm van beleidsregels worden 
gebundeld tot een beeeldkwaliteitplan. Ook uit oogpunt van flexibiliteit krijgt 
het tweede voorbeeld de voorkeur boven het eerste. Met name bij de redactie van 
de wijzigingsbevoegdheid beschikt het - in de vorm van de ruimtelijke functie - 
over een ruimer inhoudelijk criterium voor de bevoegdheidsomschrijving. 
Anders dan de eerste twee voorbeelden zag het voorbeeld in §7.3.4 op een bestem-
mingsregeling overeenkomstig een bestaande situatie. Daarnaast waren er in het 
plangebied cultuurhistorische waarden aanwezig. Beide factoren rechtvaardigen 
een meer gedetailleerde regeling. Detaillering van vormbeslissingen die in over-
eenstemming zijn met het bestaande ruimtegebruik, is gemakkelijker te motive-
ren omdat er al feitelijke keuzen zijn gemaakt en de betrokken belangen niet om 
een zo grote situeringsvrijheid vragen als het geval is in een ontwikkelingssitu-
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atie. Cultuurhistorische waarden kunnen worden erkend in het kader van de 
monumentenzorg, in de vorm van beschermde monumenten en beschermde 
stads- en dorpsgezichten. Dit heeft een bepaalde bescherming tot gevolg. Daar-
naast kunnen deze waarden ook worden erkend in het bestemmingsplan: ofwel 
naast een erkenning als hierboven bedoeld, ofwel zelfstandig. De erkenning van 
cultuurhistorische waarden in een bestemmingsplan leidt tot - een deelfunctie 
van - een bestemming die een historisch bepaalde verschijningsvorm en ligging 
als situeringskenmerken heeft. Dit betekent dat de regeling van de bebouwings-
mogelijkheden in verband met een bestemming cultuurhistorische doeleinden 
vergaand gedetailleerd kan zijn: het gaat daarbij immers om de handhaving en 
de bescherming van een verwerkelijkte bestemming. Daarnaast kan een bestem-
mingsplan in verband met cultuurhistorische doeleinden een aanlegvergunning-
vereiste bevatten waarin de sloop van bouwwerken en overige werken en werk-
zaamheden aan een vergunningplicht wordt onderworpen. De beschermende rol 
van het bestemmingsplan is groter bij de regeling van (de omgeving van) indi-
viduele monumenten en alleen door het bestemmingsplan erkende cultuurhis-
torische waarden dan bij beschermde stads- of dorpsgezichten. Wanneer deze 
laatstgenoemde zijn voorzien van een veelomvattende bescherming zoals opgeno-
men in de voorbeeld-Monumentenverordening, dan kan het bestemmingsplan 
zich beperken tot het stellen van duidelijke normatieve grenzen ten aanzien van 
de bebouwingsmogelijkheden, die nauwkeurig aansluiten op de beschrijving van 
het beschermde stadsgezicht. 
 
 
7.4  Detaillering van een gedetailleerde bestemming  
centrumdoeleinden 
 
7.4.1  Verschillende mengsituaties 
 
In het centrum van iedere grotere kern bestaat een concentratie van publieksge-
richte voorzieningen die een stempel drukt op het karakter van de aldaar gelegen 
straten. Deze voorzieningen behoren tot de zogeheten kernfuncties die - naast 
woondoeleinden - bestaan uit detailhandel, andere verzorgende bedrijfsdoelein-
den met horeca- en amusementsbedrijven, banken, kantoren en bedrijven met 
een geringe milieubelasting, en uit maatschappelijke doeleinden met sociaal-
medische en culturele voorzieningen. Op de feitelijke samenstelling is in de eer-
ste plaats het verzorgingsniveau van invloed, dat vooral afhankelijk is van de om-
vang en de ligging van de desbetreffende kern en van het gegeven of het om een 
hoofd- of een nevencentrum gaat. Een gemeentebestuur zal de samenstelling en 
spreiding van deze kernfuncties willen beïnvloeden of controleren. Eén van de in-
strumenten die het daarvoor ten dienste staat, is het bestemmingsplan. 
Voor alle centrumgebieden geldt dat het precieze aantal en de precieze ligging 
van de kernfuncties uit oogpunt van ruimtelijke ordening - in beginsel - niet van 
belang is. Bezien op blok- ofwel (woon)straatniveau, is voor de relatie van cen-
trumstraten tot hun omgeving in eerste aanleg beslissend dát er een bepaalde 
mate van verscheidenheid en afwisseling van kernfuncties in een bepaald blok, 
een bepaalde straatwand of blokzijde aanwezig is. In de praktijk zien we dan ook 
dat aan grond langs straten met een uiteenlopend centrumkarakter - in zowel 
grotere als kleinere kernen en bij zowel hoofd- als nevencentra - een bestemming 
‘centrumdoeleinden’, ‘kernfuncties’ of ‘gemengde doeleinden’ wordt gegeven, 
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waarin de uitoefening van verschillende kernfuncties binnen zekere marges mo-
gelijk is. 
Bij een bestemmingsplan voor een centrumgebied bestaat de hoofdopgave - in de 
woorden van A. de Jong - uit ‘functiebeheersing’. Dit begrip is hier niet te verstaan 
in de betekenis van heerszuchtig, maar als een vorm van beheer.94 In het alge-
meen heeft de taak van het bestemmingsplan ten aanzien van het in goede banen 
geleiden van het ruimtegebruik niet alleen betrekking op bebouwing maar ook 
op het ander gebruik dan bebouwing. Vooral bij een bestemming als centrum-
doeleinden wordt duidelijk dat de zorg voor het ander gebruik dan bebouwing 
een belangrijke plaats kan innemen. Uit oogpunt van detaillering is interessant 
dat de regeling aansluit op een nadere functiedifferentiatie binnen de bestem-
ming centrumdoeleinden. De onderscheiden kernfuncties vinden we terug als 
deelfuncties in de doeleindenomschrijving van een centrumbestemming en de 
regeling is erop gericht om ter plaatse een bepaald gemengd karakter - naar het 
gebruik van de bebouwing - veilig te stellen. De nadere inrichting van een derge-
lijke bestemming kan echter heel verschillend zijn. Dit wil ik toelichten aan de 
hand van een drietal verschillende mengsituaties. 
Wanneer we een kleinere plaats bezien met een centrum dat nauwelijks een bo-
venlokale functie heeft, dan hoeven er in het eigenlijke centrum niet meer dan 
tien tot vijftien eenheden met een publieksgerichte functie voor te komen. Het 
gemeentebestuur heeft echter niet gekozen voor het als zodanig bestemmen van 
de verschillende aparte functies, maar voor een gemengde bestemming centrum-
doeleinden. Dit betekent dat hun precieze ligging in een straatwand of blok(zijde) 
er wat minder toe doet, anders had niet voor een gemengde bestemming gekozen 
behoeven te worden. Het aandeel van de publieksgerichte functies op het totaal 
van percelen met een bestemming ‘centrumdoeleinden’ is echter heel gering. 
Binnen een dergelijke bestemming zal het gemeentebestuur iedere verandering 
met betrekking tot een publieksgerichte kernfunctie aan een toestemming willen 
binden. Deels zal dit zijn ingegeven ter bescherming van de woonbelangen, deels 
omdat er - door het geringe aantal van de eenheden - al gauw sprake kan zijn van 
een ontwrichting van de bestaande voorzieningen. Doorgaans vertoont een derge-
lijke bestemmingsregeling de volgende opzet. Binnen de bestemming is alleen de 
deelfunctie woondoeleinden zonder meer toegestaan. Slechts daar waar op de 
plankaart een daartoe strekkende aanduiding is opgenomen, mag de grond voor 
een bepaalde publieksgerichte deelfunctie worden gebruikt. Door toepassing van 
een vrijstellingsbevoegdheid kunnen minder ingrijpende veranderingen worden 
toegestaan en door toepassing van een wijzigingsbevoegdheid meer ingrijpende 
veranderingen. Zo zal een omzetting van een publieksgerichte kernfunctie naar 
woondoeleinden per vrijstelling kunnen geschieden, maar zal voor verandering 
van een woonfunctie in een publieksgerichte kernfunctie een wijziging nodig 
zijn. De regeling van de verhouding tussen de gemengde deelfuncties blijft dus 
beperkt tot die van de aanvaardbaar gevonden publieksgerichte kernfuncties 
naast de zonder meer toegestane woondoeleinden. Daarbij regelt de bestemming 
zowel het maximum aantal als de situering binnen een bestemmingsvlak van de 
onderscheiden publieksgerichte kernfuncties. 
Dat zal anders liggen in een grote kern met een belangrijke bovenlokale functie. 
In dat geval is er sprake van veel en velerlei publieksgerichte, in een centrumge-
bied aanvaardbare functies. Daarbij kan die menging per blokzijde sterk van ka-
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rakter verschillen. Er zullen straten zijn waarin de niet-woonfuncties een nage-
noeg aaneengesloten front vormen, maar er kunnen ook aanloopstraten zijn of 
achterafstraten waarin de woonfunctie op de begane grondlaag een belangrijke 
plaats inneemt. Tevens zal er binnen de echte centrumstraten differentiatie op-
treden: er zullen straten zijn met een overwegend winkel- of juist een overwe-
gend uitgaanskarakter. De planwetgever kan het verschil in karakter tussen deze 
verschillende blokken, straatwanden of blokzijden willen handhaven of beïnvloe-
den, teneinde een in zijn ogen harmonieus geheel te creëren. Heel gangbaar is 
het bijvoorbeeld om een onderscheid aan te houden tussen centrumgebieden 
waarin wel veel kernfuncties voorkomen, maar waar het ’s avonds rustig is, en 
centrumgebieden waarin overwegend café’s en nachtbars zijn gelegen en waar 
het ’s avonds wat rumoeriger zal zijn. Een dergelijk onderscheid maakt het onder 
andere mogelijk om de in sociaal opzicht zo belangrijke woonfunctie te bescher-
men. De verschillende centrumfuncties hebben, met andere woorden, niet geheel 
en al dezelfde situeringskenmerken en aan deze verschillen zal een planwetgever 
ook binnen het centrum wel eens gevolgen willen verbinden. Afhankelijk van de-
ze bedoeling zal de bestemmingsregeling het beeld geven dat alle deelfuncties 
binnen zekere marges - zoals een maximum aantal, situering op alleen een be-
paalde bouwlaag of een maximale oppervlakte - zijn toegestaan. Dat betekent dat 
binnen die marges ook functieveranderingen zonder meer mogelijk zijn, of dat 
deze aan een lichte toestemming worden gebonden. De regeling van de verhou-
ding tussen de kernfuncties heeft hier dus inderdaad betrekking op alle in de 
centrumbestemming begrepen deelfuncties, omdat deze allemaal aan beperkin-
gen zijn gebonden. In deze marges zullen ook nog kleinere en grotere verande-
ringen kunnen worden aangebracht, door toepassing van achtereenvolgens een 
vrijstellings- en een wijzigingsbevoegdheid. De situering van de deelfuncties zal 
in beginsel per straatwand of blok(zijde) vrij zijn. 
In de derde mengsituatie is er sprake van een zeer grote kern met een heel be-
langrijke bovenlokale functie. Hier hoeft men niet bevreesd te zijn voor overbe-
winkeling of een andere vorm van overcapaciteit: er zal altijd genoeg belangstel-
ling zijn voor een of meer van de publieksgerichte kernfuncties. De bestem-
mingsregeling kent als beeld dat geen van de deelfuncties aan een maximum is 
gebonden, met uitzondering van enkele als hinderlijk geziene kernfuncties. De 
regeling van de verhouding tussen de gemengde deelfuncties blijft dus beperkt 
tot die van de hinderlijk gevonden publieksgerichte kernfuncties, terwijl daar-
naast de overige kernfuncties zonder meer zijn toegestaan. Binnen die laatstbe-
doelde functies zullen de economisch sterkere de economisch zwakkere functies, 
zoals het wonen, dus kunnen verdringen. Het maximum aantal en de situering 
van de hinderlijke kernfuncties is gekoppeld aan nadere aanduidingen binnen de 
bestemmingsvlakken op de plankaart. Door toepassing van een vrijstellingsbe-
voegdheid kunnen minder ingrijpende veranderingen worden toegestaan en voor 
meer ingrijpende veranderingen staat een wijzigingsbevoegdheid ter beschik-
king.95 
Bij vergelijking van de drie hierboven geschetste mengsituaties en de daarvoor 
gangbare types van bestemmingsregeling, valt op dat er binnen het eerste en het 
derde type een grotere rol voor de plankaart is weggelegd. Bij beide types wordt 
immers de situering binnen een bestemmingsvlak van een klein aantal deelfunc-
ties of een beperkt aantal categorieën daarvan, nader geregeld door middel van 
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aanduidingen op de plankaart. Aan de ene kant is de keuze voor een cartografisch 
middel wel begrijpelijk: de kaart geeft overzichtelijk en duidelijk aan dat be-
paalde locaties zich naar ruimtegebruik betekenisvol onderscheiden van andere, 
binnen dezelfde bestemming gelegen locaties. Aan de andere kant houdt de vast-
legging op de plankaart het nadeel in dat na beëindiging van het gebruik voor de 
ter plaatse toegestane kernfunctie, dit gebruik nog steeds op de aangegeven loca-
tie kan terugkeren zolang de plankaart niet is aangepast. Wellicht biedt een tek-
stuele regeling een beter aanknopingspunt voor een slagvaardig functiebeheer 
dan de aanduidingen op de plankaart. Ik volsta hier met deze signalering en 
schenk verder geen aandacht aan de door mij als eerste en derde genoemde types, 
die als gemengde bestemming minder compleet zijn. Hieronder beperk ik mij tot 
de meest echte gemengde bestemming, waartoe ook het voorbeeld in de volgende 
paragraaf behoort: het bestemmingstype dat betrekking heeft op de tweede 
mengsituatie. 
 
Bij een gemengde bestemming zijn er op één plaats verschillende deelfuncties 
toegestaan, maar niet tegelijkertijd: binnen zekere grenzen bestaat er keuzevrij-
heid voor één van de deelfuncties. Bij een verenigde - ook wel dubbele - bestem-
ming zijn er op één plaats tegelijkertijd twee of meer deelfuncties van toepassing. 
Op grond van dit verschil in karakter moet de regeling van een gemengde be-
stemming aan bijzondere eisen voldoen. Een gemengde bestemming centrum-
doeleinden, die voor verschillende blokken, straatwanden of blokzijden de ver-
houding tussen alle betrokken kernfuncties regelt, moet in twee opzichten duide-
lijkheid bieden. In de eerste plaats - en dat is niet verrassend - moet de normering 
van de gebruiksmogelijkheden voldoende duidelijk zijn. Hoewel een dergelijke 
regeling wel ingewikkeld is, omdat deze voor verschillende categorieën kernfunc-
ties beperkingen stelt aan het maximum aantal functionele eenheden per straat-
wand of blok(zijde), en zo nodig nog aan de situering op een bepaalde bouwlaag 
of aan een maximale oppervlakte, verschilt deze als normatieve begrenzing niet 
van andere bestemmingsregelingen. In de tweede plaats - en dat is wel anders dan 
bij een meer eenvoudige bestemmingsregeling - moet tevens duidelijk zijn hoe 
deze bepalingen zich verhouden tot het daardoor geregelde bestaande ruimtege-
bruik. Bij een enkelvoudige of verenigde bestemming geldt er, voor wat betreft 
het toepasselijke gebruiksdoeleind, een homogeen rechtsregiem voor de daaron-
der begrepen bestemmingsvlakken. Ook het bestaande, daaronder begrepen 
ruimtegebruik zal niet een al te uiteenlopend karakter dragen of in elk geval zal 
het niet moeilijk zijn om vast te stellen in hoeverre dit gebruik afwijkt van de ge-
stelde normen. Bij een gemengde bestemming is het rechtsregiem caleidosco-
pisch en ziet het bovendien op een soortgelijk gedifferentieerd ruimtegebruik, 
waarvan niet zonder meer duidelijk is of dit afwijkt van de regeling. Op het ruim-
tegebruik ter plaatse van een bepaald bouwperceel kunnen verschillende deel-
functies van toepassing zijn. Duidelijk zal moeten zijn tot welke deelfunctie het 
bestaande ruimtegebruik wordt gerekend en welke ruimte er is voor een verande-
ring in een andere deelfunctie. In hoeverre is dit bestaande gebruik wegbestemd, 
als zodanig bestemd of bestaan er uitbreidingsmogelijkheden? Daartoe moet dit 
feitelijk gebruik worden beschreven in met de normering vergelijkbare termen. 
In overeenstemming met het bovenstaande meende de Kroon dat een regeling in 
de vorm van een gemengde bestemming voor kernfuncties een aanvaardbare 
keuze was voor een centrumsituatie96, en verlangde zij tevens dat een dergelijke 
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regeling een deugdelijk inzicht verschaft in het aantal en de plaats van de be-
staande kernfuncties.97 Dit klemt nog meer wanneer de normstelling zelf inhoud 
krijgt door een verwijzing naar ‘de bestaande toestand’ of door gebruik te maken 
van woorden als ‘veranderen’.98 Voor het hier bedoelde inzicht is een inventarisa-
tiekaart of een adressenlijst waaraan een beschrijving wordt gekoppeld, een ge-
schikt en gangbaar middel. Wanneer het alleen gaat om een duidelijke vastleg-
ging en kwalificatie van het bestaande ruimtegebruik, kan deze registratie deel 
uitmaken van de toelichting. Als deze gegevens echter ook van belang zijn voor 
de bepaling van de inhoud van de voorschriften, dienen ze als onderdeel van of 
als bijlage bij de planvoorschriften te worden opgenomen. Zo wordt duidelijk in 
hoeverre het bestaande ruimtegebruik in de regeling erkenning vindt en welke 
nieuwe mogelijkheden het plan toestaat. Wanneer vervolgens tijdens de werking 
van het plan een verandering optreedt in het feitelijke ruimtegebruik, kan op 
grond van de duidelijkheid over de beginsituatie vastgesteld worden in hoeverre 
die verandering aanspraak kan maken op de mogelijkheden die de bestemming 
biedt. 
Opvallend is dat noch de regeling van ‘centrumfuncties’ in Bestemmen met be-
leid (BMB)99, noch die van ‘centrumdoeleinden’ in ODL II100, de noodzakelijke dui-
delijkheid verschaft in de twee hiervoor genoemde opzichten: (1) een duidelijke 
normering van de gebruiksmogelijkheden, én (2) een duidelijke kwalificatie van 
het bestaande ruimtegebruik. De toelichtende beschrijving in BMB onderkent wel 
het belang van een goede inventarisatie wanneer men functieveranderingen aan 
een toestemming wil onderwerpen. De planwetgever dient zich er dan zelfs terde-
ge van bewust te zijn “dat hierbij niet alleen een uitvoerige inventarisatie moet 
plaatsvinden van het bestaande gebruik, maar dat ook een (eventueel geautomati-
seerd) systeem moet worden opgezet waarmee consciëntieus elke gebruikswijzi-
ging wordt geregistreerd.”101 En hoewel ook de gebruiksverboden in de voorbeel-
den gebruik maken van begrippen als bestaand gebruik102, veranderen of vergro-
ten103, en functieveranderingen vrijstellingplichtig worden gesteld104, toch ont-
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breekt in de voorbeelden een verwijzing naar of een proeve van een dergelijke re-
gistratie. De toelichtende beschrijving in ODL II besteedt geen aandacht aan de 
inventarisatie en registratie van het bestaande ruimtegebruik. De regeling in de 
voorbeelden is nogal lapidair. In het eerste voorbeeld wordt enerzijds de verhou-
ding tussen de publieksgerichte kernfuncties geheel vrijgelaten, terwijl ander-
zijds verbouwingen ten behoeve van deze functies wel vrijstellingplichtig zijn ge-
steld. Kennelijk slaat die vrijstelling op veranderingen ten opzichte van de be-
staande situatie, omdat de voorschriften spreken van “de vestiging van winkels” 
en “de vestiging van nieuwe bedrijven”.105 In het tweede voorbeeld is de onderlin-
ge verhouding van die functies wel geregeld, met gebruikmaking van een sche-
ma.106 Onduidelijk is echter hoe deze normering zich tot het bestaande ruimtege-
bruik verhoudt. De conclusie moet zijn dat er niet een voldoende gezaghebbend 
voorbeeld voorhanden is dat een zekere standaard neerzet voor de regeling van 
een bestemming centrumdoeleinden. 
Zoals hierboven aangegeven, zullen de regeling van een gemengde bestemming 
centrumdoeleinden en de inventarisatie en registratie van het daardoor geregel-
de bestaande ruimtegebruik beide moeten worden opgezet aan de hand van een-
zelfde of een vergelijkbare functiedifferentiatie. Wanneer de regeling bijvoor-
beeld onderscheid maakt tussen verschillende soorten horeca en de inventarisatie 
doet dat niet, dan ontstaat er onduidelijkheid over de toelaatbaarheid van het be-
staande gebruik voor horecadoeleinden. Mede doordat er geen consistent criteri-
um ten grondslag ligt aan het onderscheid van bestemmingen of deelfuncties, 
zien we echter dat gemeenten gebruik maken van uiteenlopende indelingen van 
centrumfuncties. In dit opzicht verschilt de systematiek van vandaag de dag niet 
veel van die van twintig jaar geleden, welke toen al door De Jong als rammelend 
en archaïsch werd gekwalificeerd.107 In het hierna volgende voorbeeld houd ik een 
differentiatie aan die is gebaseerd op de checklist van bestemmingsmogelijk-
heden die in §3.6.2 is opgenomen. Aan de daarin onderscheiden categorieën ligt 
vanzelfsprekend het idee ten grondslag dat de bijeen geplaatste functies sterk op 
elkaar moeten lijken uit oogpunt van hun invloed op en eisen aan de omgeving, 
ofwel uit oogpunt van hun situeringsmogelijkheden. Deze mogelijkheden zijn 
echter tevens in belangrijke mate afhankelijk van het karakter van het betrokken 
gebied én van de waardering door het bevoegde orgaan van de situeringsken-
merken van de betrokken functies. De in het voorbeeld aangehouden indeling 
pretendeert dan ook geenszins een standaard neer te zetten. Integendeel, om wil-
le van de eenvoud heb ik het onderscheid van deelfuncties daarin minder ver 
doorgevoerd dan in de praktijk nodig zal zijn. 
 
7.4.2 Een gedetailleerde bestemming centrumdoeleinden voor een  
bestaande situatie met cultuurhistorische waarde, met een  
goede detaillering 
 
Veel centrumgebieden zijn gelegen in historische binnensteden. Het stratenbe-
loop en de bebouwing aldaar zijn in belangrijke mate door het langzaam verkeer 
bepaald. Het resultaat daarvan is zowel onderhoudend als rustgevend, zodat het 
winkelend publiek graag naar zulke binnensteden toekomt. Het succes van deze
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gebieden als vestigingsplaats voor centrumfuncties wordt ook bevestigd door het 
feit dat zowel in BMB als in ODL II de voorbeelden van een bestemmingsregeling 
centrumdoeleinden in een historische binnenstad zijn gesitueerd. Ook het voor-
beeld dat ik heb gekozen heeft betrekking op het historische centrum van een 
grote stad met een belangrijke bovenlokale functie. Hierin is de bestemmings-
regeling van een tweetal blokken nader bezien. Deze gebiedjes hebben een ge-
mengde bestemming gekregen van het hierboven als tweede genoemde type, in 
de vorm van een regeling met een door mij als goed gekwalificeerde detaillering 
(zie kaartfragment 7.6). Uitgangspunt vormt dus een regeling aan de hand van 
aan de grond toegekende ruimtelijke functies. Hieronder maak ik eerst enkele 
toelichtende opmerkingen bij het afgebeelde stukje plankaart en daarna bij de 
weergegeven voorschriften van de bestemmingsregeling. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Direct valt op dat alle grond is aangewezen voor cultuurhistorische doeleinden. 
Alle bestemmingen zijn verenigde bestemmingen: de deelfunctie cultuurhis-
torische doeleinden is over het gehele bestemmingsoppervlak van toepassing. Dit 
is mogelijk omdat het gehele centrumgebied is gelegen binnen een aanwijzing 
als beschermd stadsgezicht, als bedoeld in art. 35 Monumentenwet 1988. Voor de 
bestemmingen met bebouwing heeft dit gevolgen in de vorm van gevelwandbla-
den en een kappenkaart - opgenomen in bijlage 1 en bijlage 2 bij de planvoor-
schriften - en in de strakke regeling van het aantal bouwpercelen. Voor de andere 
bestemmingen leidt de cultuurhistorische nevenfunctie tot een aanlegvergun-
ningvereiste voor veranderingen aan de inrichting van de straten en het open-
baar groen, alsmede voor het kappen van bomen. 
Als eerste symbool begint de verklaring met de weergave van de bestemming cen-
trumdoeleinden en cultuurhistorische doeleinden. Een planwetgever kiest voor 
een gemengde bestemming centrumdoeleinden wanneer er zijns inziens sprake 
is van: (1) een grote verscheidenheid en sterke afwisseling van kernfuncties, met 
(2) naar schaal ongeveer gelijkwaardige ruimtelijke elementen, waarvan (3) een 
zekere onderlinge uitwisselbaarheid aanvaardbaar is. Voor de twee bouwblokken 
in het kaartfragment betekent dit dat deze geheel voor centrumdoeleinden zijn 
bestemd, met uitzondering van een perceel tussen de Jonge Voetboog en de Di-
anasteeg waarop een flinke kerk staat. Deze kerk wordt voor religieuze en andere 
culturele doeleinden gebruikt en laat zich - ook bezien op (woon)straatniveau - 
naar schaal niet op één lijn stellen met de overige percelen en bebouwing binnen 
de blokken. Voorts ligt het evenmin in de rede om het kerkgebouw, wanneer het 
zijn huidige functie zou verliezen, in beginsel open te stellen voor de verschillen-
de in de centrumbestemming begrepen deelfuncties. Daarom heeft dit perceel 
een aparte bestemming voor maatschappelijke doeleinden gekregen. Omdat het 
tevens om een beschermd monument gaat, valt de bebouwingsgrens samen met 
de omtrekken van het bestaande gebouw. 
De bestemmingen voor verkeersdoeleinden geven noch naar weergave, noch naar 
toedeling aanleiding tot het maken van opmerkingen. Ook de daarop volgende 
aanduidingen zijn bekend van de voorgaande voorbeelden, met uitzondering van 
menglijn en bijzondere bouwhoogte. 
De menglijn geeft gedeelten aan van blokken, straatwanden of blokzijden met de 
bestemming centrumdoeleinden. De verhouding tussen de toegestane kernfunc-
ties wordt in verband met deze eenheden geregeld. In de praktijk zijn er verschil-
lende methoden gangbaar om planonderdelen te onderscheiden die men uit oog-
punt van functiemenging als een samenhangend geheel ziet. Zo maken de voor-
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beelden van BMB gebruik van gedeelten van straatwanden die op een aparte kaart 
van codes zijn voorzien.108 Het eerste voorbeeld van ODL II onderscheidt een drie-
tal - op de kaart als zodanig aangegeven - menggebieden.109 Voor een gedeelte van 
de oude stad van Kampen maakte men gebruik van de blokzijdemethode.110 Een 
overzicht van verschillende mogelijkheden geeft het eerder genoemde artikel van 
A. de Jong, die tot slot zelf de toepassing van de zogeheten relatiemethode be-
pleit. Daarbij kunnen de beide zijden van één centrumstraat door middel van een 
relatielijn als één geheel worden behandeld.111 Mijns inziens hoeven de verschil-
lende methoden elkaar niet zoveel te ontlopen, als men er maar in slaagt een ge-
schikt criterium te vinden waarmee onderdelen van het plan - die naar het oor-
deel van de planwetgever uit oogpunt van functiemenging een samenhangend 
geheel vormen - kunnen worden onderscheiden en aangegeven op de plankaart. 
Deze onderdelen mogen niet al te groot zijn, omdat in dat geval de afwisseling 
waarin de kernfuncties voorkomen gevaar loopt. Het voordeel van een lijn - zoals 
gebruikt bij de relatiemethode - is dat deze de meest flexibele toepassingsmoge-
lijkheden biedt, doordat je er andere bestemmingsvlakken mee kunt ‘overslaan’. 
Dat is in het gedeelte van het plangebied gebeurd met het grote bestemmingsvlak 
voor de bestaande kerk aan de Jonge Voetboog en met het bestemmingsvlak van 
de Dianasteeg ter plaatse van de aansluitingen op de Hubertusmarkt en de Jacht-
straat. Een nadeel is bijvoorbeeld dat het kaartbeeld er een stuk drukker van 
wordt. 
Met behulp van de aanduiding bijzondere bouwhoogte kunnen de voorschriften 
een afwijkende bebouwingshoogte toestaan. Binnen een door een deelvlakgrens 
afgebakend vlak met deze aanduiding, is bebouwing mogelijk tot de ter plaatse 
aangegeven hoogte in meters. In het plangebied is deze aanduiding ter plaatse 
van de kerktoren toegedeeld. 
 
b. Tekst van en opmerkingen bij de relevante planvoorschriften 
In de onderstaande bestemmingsregeling is - naast de strikte regeling van de 
ruimtelijke elementen uit oogpunt van hun cultuurhistorische betekenis - ook 
een strikte keuze gemaakt uit oogpunt van functiebeheer: verandering van de ene 
kernfunctie in een andere is aan een toestemming gebonden. Belangrijker dan 
deze keuze zijn de bestanddelen waaruit de regeling is opgebouwd en die ook op 
een andere wijze een normatieve functie kunnen vervullen. Bij deze bestanddelen 
heb ik in de eerste plaats het oog op de twee hiervoor genoemde elementen: (1) 
een duidelijke normering van de gebruiksmogelijkheden, met name de verhou-
ding tussen de deelfuncties, en (2) een duidelijke - op het onderscheid in de rege-
ling afgestemde - registratie van de bestaande functies. Op de verschillende ma-
nieren waarop deze elementen in stelling kunnen worden gebracht ga ik hieron-
der nader in. 
 
Bestemmingsbenaming 
Artikel X: Centrumdoeleinden en cultuurhistorische doeleinden Cc 
 
Doeleindenomschrijving 
1 De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor: 
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1.1 woondoeleinden met woongebruik in ruime zin en middelgrote, aaneengebouwde, 
niet-gestapelde en gestapelde woningen (W); 
1.2 detailhandelsdoeleinden op buurt- en wijkniveau, met winkels, showrooms en aan-
verwante dienstverlening, zoals een kapsalon, schoonheidssalon of reisbureau op de 
begane grond en voor woondoeleinden op de verdiepingen (D); 
1.3 horecadoeleinden met restaurants, (eet)cafØs, tearooms, lunchrooms en fastfood-
vestigingen op de begane grond en voor woondoeleinden op de verdiepingen (H); 
1.4 kantoordoeleinden met publieksgerichte kantoren op de begane grond en voor 
woondoeleinden op de verdiepingen (K); 
1.5 bedrijfsdoeleinden met bedrijfstypen die een lichte milieubelasting met zich brengen, 
zoals beschreven in de categorieºn 1 en 2 van bijlage 3 van de planvoorschriften, op 
de begane grond en voor woondoeleinden op de verdiepingen (B1); 
1.6 bedrijfsdoeleinden met bedrijfstypen die een middelmatige milieubelasting met zich 
brengen, zoals beschreven in de categorieºn 3 en 4 van bijlage 3 van de planvoor-
schriften, op de begane grond en voor woondoeleinden op de verdiepingen (B2); 
1.7 maatschappelijke doeleinden met sociaal-medische en culturele voorzieningen, zoals 
een consultatiebureau, crŁche, sauna, sportinstituut, onderwijsinstelling of theater 
op de begane grond en voor woondoeleinden op de verdiepingen (M); 
1.8 cultuurhistorische doeleinden met gebouwen, andere bouwwerken, werken geen 
bouwwerken zijnde of terreinen met een bijzondere cultuurhistorische waarde die 
nader is beschreven in de aanwijzing tot beschermd stadsgezicht, zoals deze van 
kracht is op de eerste dag van de terinzageligging van het ontwerpbestemmings- 
plan (c). 
 
Zoals reeds aangegeven aan het slot van de vorige paragraaf hanteert het voor-
beeld een heel eenvoudige indeling van kernfuncties. Alleen bij bedrijfsdoel-
einden heb ik een onderscheid aangebracht tussen bedrijfstypen met een ver-
schillende mate van milieubelasting, omdat ik aan de hand daarvan het pro-
bleem van het ‘wegbestemmen’ wil illustreren (zie hiervoor de wijzigingsbe-
voegdheid in art. X.C.2). De deelfuncties B1 en B2 krijgen inhoud door een verwij-
zing naar de bijlage 3, waarin honderden bedrijfstypen met een verschillende 
aard en mate van milieubelasting in zes categorieën zijn ingedeeld. Een soortge-
lijk of verder gaand onderscheid had ook binnen horecadoeleinden in de rede ge-
legen. Voorts is het aannemelijk dat er in een stadscentrum zoals hier aan de or-
de, behoefte bestaat aan een apart onderscheid van een of meer deelfuncties van 
amusementsbedrijven. Anderzijds is het goed denkbaar dat de hierboven ge-
noemde weinig hinderlijke bedrijven in één kernfunctie worden samengevoegd 
met de naar uitstraling vergelijkbare kantoren. Ten slotte geeft de doeleinden-
omschrijving niet alleen een voorbeeld van een gemengde bestemming, maar is 
er ook sprake van een verenigde bestemming voor cultuurhistorische doeleinden. 
De regeling kent de bestemming voor een publieksgerichte kernfunctie in begin-
sel alleen toe aan de begane grond. Deze functie gaat steeds vergezeld van een ne-
venfunctie woondoeleinden, die op de daarboven gelegen bouwlagen is gesitu-
eerd. Zoals verderop zal blijken is het gebruik voor andere functies dan woondoel-
einden op de verdiepingen wel toegestaan voor zover de aanwezigheid daarvan in 
de functieregistratie is vastgelegd. Er is ook een ander systeem denkbaar, waarin 
de woonfunctie als nevenfunctie voor de verdiepingen facultatief is opgenomen. 
De voorschriften schrijven dan na de desbetreffende publieksgerichte kernfunctie 
voor: “al dan niet met woondoeleinden op de verdiepingen”. In zo’n opzet is het 
echter niet meer mogelijk om verdringing van woondoeleinden als nevenfunctie 
met behulp van het bestemmingsplan tegen te gaan. 
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2 Het aantal functionele eenheden per menglijn van ØØn van de in art. X.1 genoemde 
doeleinden, bedraagt ten hoogste zoveel als in de onderstaande menglijnentabel is 
aangegeven. 
3 Een functionele eenheid is niet groter dan een bouwperceel. 
 
 
De onderlinge verhouding tussen de deelfuncties van de gemengde bestemming 
wordt geregeld aan de hand van het maximum aantal functionele eenheden per 
menglijn. Een minimum aantal kan niet worden voorgeschreven, omdat een der-
gelijk voorschrift een verplichting tot een bepaalde vorm van ruimtegebruik zou 
inhouden en daarvoor biedt art. 10 WRO geen grondslag. Toch vindt de regeling 
van een minimum nogal eens plaats, ter bescherming van de economisch zwakke 
functie woondoeleinden. Deze bescherming valt echter even goed te bereiken 
door de som van de niet-woonfuncties aan een maximum te binden. Dit criterium 
is in art. X.2 opgenomen in de laatste kolom van de menglijnentabel. In art. X.3 is 
bepaald dat een functionele eenheid niet groter is dan een bouwperceel. Verderop 
zullen we zien dat van deze bepaling vrijstelling mogelijk is. Een normering aan 
de hand van functionele eenheden en bouwpercelen maakt het gemakkelijk om 
te bepalen hoe de regeling zich tot het bestaande ruimtegebruik verhoudt. Bij een 
normering aan de hand van maximale percentages van de lengte van een blokzij-
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de of een straatwand, laat zich deze relatie moeilijk vaststellen en zal de noodza-
kelijke vertaling naar hele functionele eenheden moeten plaatsvinden aan de 
hand van afrondingsregels.112 Ten slotte wordt de normering van het maximum 
aantal functionele eenheden aan het criterium menglijn gekoppeld. Bij de op-
merkingen ten aanzien van de plankaart is reeds duidelijk gemaakt dat dit mid-
del zich niet principieel onderscheidt van criteria als blok(zijde), straatwand of 
zone. 
 
A Voorschriften omtrent bebouwing 
Uitsluitend mogen worden gebouwd: 
 
Aard bebouwing: 
1a Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van woondoeleinden met niet-
gestapelde en gestapelde woningen (W). 
1b Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van detailhandel op de begane grond, 
met daarboven gestapelde woningen (D). 
1c Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van horecadoeleinden op de begane 
grond, met daarboven gestapelde woningen (H). 
1d Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van kantoordoeleinden op de begane 
grond, met daarboven gestapelde woningen (K). 
1e Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van bedrijfsdoeleinden met een lichte 
milieubelasting op de begane grond, met daarboven gestapelde woningen (B1). 
1f Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van bedrijfsdoeleinden met een  
middelmatige milieubelasting op de begane grond, met daarboven gestapelde  
woningen (B2). 
1g Aaneengebouwde hoofdgebouwen ten dienste van maatschappelijke doeleinden op 
de begane grond, met daarboven gestapelde woningen (M). 
2 Vrijstaande en/of aangebouwde bijgebouwen ten dienste van de bovengenoemde 
doeleinden, zoals bedrijfsruimten, bergingen, dierenverblijven, garages, kassen, ser-
res, woon-, werk- en hobbyruimten. 
3 Bouwwerken geen gebouwen zijnde, ten dienste van de bovengenoemde doeleinden, 
zoals erfafsluitingen en tuinmeubilair. 
 
De bebouwingsvoorschriften kennen een iets eenvoudiger opzet dan het voor-
beeld dat in §7.3.3 werd gegeven. Na de bovenstaande voorschriften omtrent de 
aard van de toegestane bebouwing, is volstaan met een indeling in: (0) algemeen, 
(1) situering en afmetingen en (2) vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden. 
Evenals bij het in §7.3.3 gegeven voorbeeld regelt de 0-groep aspecten die verband 
houden met het gehele bestemmingsvlak of bouwpercelen in hun geheel. De 1-
groep betreft nu zowel hoofd- en bijgebouwen als bouwwerken geen gebouwen 
zijnde. Bij compacte bebouwing zoals die in het onderhavige plangebied voor-
komt, bestaat er onvoldoende aanleiding om in de toepasselijke voorschriften een 
driedeling aan te brengen. Op de plankaart wordt geen onderscheid gemaakt 
naar de situeringsmogelijkheden van hoofd- en bijgebouwen. En de bestemmings-
vlakken vallen zelfs geheel samen met de bebouwingsvlakken, die - behoudens de 
eisen op grond van het Bouwbesluit en de bouwverordening - in beginsel een be-
bouwingsmogelijkheid van 100% kennen. De 2-groep bevat vrijstellings- en nade-
re eisen-bevoegdheden in verband met de daarvoor gegeven bebouwingsvoor-
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schriften. De verdergaande wijzigingsbevoegdheden, die betrekking hebben op de 
bestemming als zodanig en tot verandering kunnen leiden van de gebruiksbe-
perkingen voor zowel bebouwing als ander ruimtegebruik, krijgen een plaats aan 
het slot van de bestemmingsregeling. 
 
Algemeen 
0.1 Het aantal bouwpercelen per menglijn bedraagt ten minste en ten hoogste zoveel als 
in de menglijnentabel in art. X.2 is aangegeven. 
0.2 De breedte van een bouwperceel bedraagt ten minste en ten hoogste zoveel als in bij-
lage 1 van de planvoorschriften is aangegeven. 
0.3 De inhoud van een niet-gestapelde woning als bedoeld in art. X.A.1a bedraagt ten 
minste 250 m
3
. 
 
Het aantal bouwpercelen per menglijn, zoals dat voorkomt in de in art. X.2 opge-
nomen tabel, is gebaseerd op de feitelijk aanwezige bouwpercelen. Art. X.A.0.1 
kan dit aantal fixeren, omdat er sprake is van bebouwing met een in de doelein-
denomschrijving erkende cultuurhistorische functie. Vanwege de toegedeelde 
cultuurhistorische nevenfunctie kan art. X.A.0.2 de bestaande situatie tot norm 
verheffen voor de regeling van de perceelsbreedte, door te verwijzen naar de in de 
bijlage 1 vervatte gevelwandbladen, die ook uitsluitsel geven over de ligging en 
de breedte van de bestaande bouwpercelen. Dit sluit niet uit dat een functionele 
eenheid incidenteel groter is dan een bouwperceel; een dergelijke mogelijkheid is 
vervat in art. X.B.6. Art. X.A.0.3 stelt ten slotte alleen voor het geval dat woondoel-
einden de hoofdfunctie is, eisen ten aanzien van de minimale inhoud van de wo-
ning. Bovenwoningen mogen zowel geschikt zijn voor de huisvesting van zeer 
kleine huishoudens als die van grotere. 
 
Situering en afmetingen 
1.1 De gebouwen worden binnen het bebouwingsvlak gebouwd. 
1.2 De hoofdgebouwen worden in de bebouwingsgrens gebouwd. 
1.3 De hoofdgebouwen worden aaneengesloten gebouwd. 
1.4 Het aantal bouwlagen van een hoofdgebouw bedraagt ten minste twee. 
1.5 De gevelindeling en de gevelvorm van een hoofdgebouw stemmen overeen met het-
geen terzake in bijlage 1 van de planvoorschriften is aangegeven. 
1.6 De goothoogte van een hoofdgebouw bedraagt ten hoogste zoveel als in bijlage 1 van 
de planvoorschriften is aangegeven. 
1.7 De goothoogte van een vrijstaand bijgebouw bedraagt ten hoogste 3 meter en die 
van een aangebouwd bijgebouw is ten hoogste gelijk aan de hoogte van de begane 
grondlaag van de hoofdbebouwing. 
1.8 De dak- en kapvorm van gebouwen stemmen overeen met hetgeen terzake in bijlage 
2 van de planvoorschriften is aangegeven. 
1.9 De bouwhoogte van bouwwerken geen gebouwen zijnde bedraagt ten hoogste 3 me-
ter. 
 
Ook de normstelling in de verdere bebouwingsvoorschriften is sterk bepaald door 
de omstandigheid dat het plangebied in een beschermd stadsgezicht is gelegen. 
Door verwijzing naar de bijlagen 1 en 2 van de voorschriften hebben ook de 
breedte van het bouwperceel, de gevelindeling, de gevelvorm en de maximale 
goothoogte van hoofdgebouwen en de dak- en kapvorm van gebouwen een op de 
bestaande situatie afgestemde regeling gekregen. Deze eisen zullen niet allemaal 
op elk gebouw van toepassing zijn. Met name aspecten als gevelindeling, gevel-
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vorm en kapvorm zullen in de bijlagen alleen zijn beschreven voor gebouwen 
met een bijzondere, als waardevol geziene vormgeving. 
 
Vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden 
2.1 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in lid 
A.1.5 indien daardoor niet in onevenredige mate afbreuk wordt gedaan aan de bij-
drage van het hoofdgebouw aan de cultuurhistorische waarde van zijn omgeving. 
2.2 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.1.9 voor een bouwhoogte van ten hoogste 2 meter, in verband met de 
relatie tot de omliggende percelen. 
 
Omdat de regeling van centrumdoeleinden geen aanlegvergunningvereiste kent, 
komen onder lid B meteen de gebruiksverboden aan bod. Voor de sloop van ge-
bouwen binnen het beschermde stadsgezicht is al een vergunning vereist op 
grond van de Monumentenwet 1988. Omdat een belangenafweging in het kader 
van de ruimtelijke ordening daaraan niets nieuws zou toevoegen, zijn deze 
sloopwerkzaamheden niet ook nog eens aanlegvergunningplichtig gesteld in het 
bestemmingsplan. Bij andere bestemmingen - zoals verkeersdoeleinden - is wel 
een aanlegvergunningvereiste opgenomen, voor veranderingen aan de inrichting 
van de straten en het openbaar groen, alsmede voor het kappen van bomen. 
 
B Gebruiksverboden en vrijstellingsbevoegdheden 
1 Het is verboden de grond en de bebouwing te gebruiken op een wijze of tot een doel 
in strijd met de bestemming. 
2 Onder strijdig gebruik wordt met name begrepen gebruik van de bebouwing voor 
bewoning en voor de uitoefening van enige vorm van beroep, handel en/of bedrijf 
dat de in bijlage 4 van de planvoorschriften aangegeven grenzen overschrijdt. 
 
Gedeelte van bijlage 4 van de planvoorschriften: Functieregistratie 
 
Straatnaam hsnr. bwlg. Functie vestiging opp. 
 
Hubertusmarkt 1-3 b D kleding 150 
Hubertusmarkt 1-3 v1 D idem 60 
Hubertusmarkt 5 b D schoonheidssalon 45 
Hubertusmarkt 7 b D kleding 35 
Hubertusmarkt 9 b H cafØ 50 
Hubertusmarkt 11 b D reisbureau 60 
Hubertusmarkt 13 b D kapper 35 
Hubertusmarkt 15-17 b M sportschool 150 
Hubertusmarkt 15-17 v1 M idem 80 
Hubertusmarkt 19 k D wijnhandel 25 
Hubertusmarkt 19 b D idem 50 
 
Verklaring: 
 
hsnr. = huisnummer 
bwlg. = bouwlaag 
k = kelder 
b = begane grond 
v1 = eerste verdieping 
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opp. = oppervlakte in m
2
 
D = detailhandel 
H = horeca 
M = maatschappelijke doeleinden 
 
3 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in art. 
X.B.1 en 2 voor het gebruik van een bouwperceel voor een andere functie dan in bij-
lage 4 van de planvoorschriften is aangegeven, voor zover daardoor het maximum 
aantal functionele eenheden per menglijn - zoals aangegeven in de menglijnentabel 
in art. X.2 - niet wordt overschreden en indien daardoor niet in onevenredige mate 
afbreuk wordt gedaan aan de gebruiksmogelijkheden van nabijgelegen percelen. 
 
In de bovenstaande opzet verwijst het algemene gebruiksverbod in art. X.B.1 - 
door het gebruik van het woord bestemming - naar de verschillende leden van de 
doeleindenomschrijving. Het specifieke gebruiksverbod dat in art. X.B.2 is opge-
nomen, krijgt nader inhoud door de verwijzing naar de functieregistratie.113 Deze 
heeft daarom de status van bijlage bij de planvoorschriften. De hierboven getoon-
de wijze van registreren is geïnspireerd op een methode die de gemeente Utrecht 
voor haar centrumplannen gebruikt. Overeenkomstig de algemeen gangbare 
werkwijze bij planologische inventarisaties worden alleen de niet-woonfuncties - 
inclusief opslag en leegstand - expliciet geregistreerd. Dit betekent dat alle niet 
genoemde adressen en bouwlagen in gebruik zijn voor woondoeleinden. Het be-
langrijkste is dat de aangehouden indeling van de ruimtelijke functies goed aan-
sluit op het onderscheid in de regeling. Voorts zal deze gefixeerd moeten zijn op 
een peildatum die samenvalt met de eerste dag van de terinzageligging van het 
ontwerp van het bestemmingsplan. 
Voor een functieverandering is toestemming nodig in de vorm van een vrijstel-
ling door B&W, op grond van de bevoegdheid die in art. X.B.3 is geregeld. Het zou 
ook denkbaar zijn dat het gebruik van de begane-grondlaag wordt vrijgelaten 
binnen de grenzen van de in art. X.2 opgenomen menglijnentabel. In dat geval is 
echter minder duidelijk wanneer de in die tabel gestelde grenzen worden over-
schreden. Bovendien zal een initiatiefnemer al gauw uit anderen hoofde een toe-
stemming van het gemeentebestuur nodig hebben om de beoogde functieveran-
dering te kunnen realiseren. De registratie van deze toestemmingen vindt geau-
tomatiseerd plaats, waarbij men er steeds beter in slaagt om deze naar hun lig-
ging te presenteren en in verband te brengen met andere gegevens betreffende 
dezelfde locatie. Uit oogpunt van duidelijkheid is er derhalve veel vóór en uit 
oogpunt van werklast is er weinig op tegen om functieverandering in het kader 
van het bestemmingsplan aan een toestemming te binden. De bevoegdheid is fa-
cultatief geredigeerd omdat er - ook als wordt voldaan aan de door art. X.2 gestel-
de grenzen - toch nog een reden kan zijn om de vrijstelling niet te verlenen. Hier-
bij valt met name te denken aan de relatie tot nabijgelegen percelen114 of aan het 
geval dat er voor de beoogde functieverandering een verbouwing nodig is en de 
daarvoor benodigde vrijstelling ex art. X.A.2.1 niet kan worden verleend. 
 
4 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in art. 
X.B.1 en 2 voor het toelaten van een bedrijf uit een hogere categorie van milieubelas-
tende bedrijfstypen zoals beschreven in bijlage 3 van de planvoorschriften, indien 
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deze bedrijfsactiviteit naar haar invloed op de omgeving kan worden geacht te beho-
ren tot een categorie van bedrijfsactiviteiten die ter plaatse wel is toegestaan. 
5 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in lid 
X.B.1 en 2 voor het toelaten van een bedrijf dat niet is onder te brengen in een van 
de categorieºn van milieubelastende bedrijfstypen zoals beschreven in bijlage 3 van 
de planvoorschriften, indien deze bedrijfsactiviteit naar haar invloed op de omge-
ving kan worden gelijkgesteld met een categorie van bedrijfsactiviteiten die ter 
plaatse wel is toegestaan. 
 
De in art. X.B.4 en 5 opgenomen vrijstellingsbevoegdheden zijn te beschouwen 
als noodzakelijke aanvullingen op de normstelling aan de hand van categorieën 
van milieubelastende bedrijfstypen. Zonder deze bevoegdheden, die als een soort 
hardheidsclausules dienst doen, zou deze systematiek te rigide zijn. Door de vele 
voorbeelden per milieucategorie geeft de bijlage 3 een voldoende duidelijk beeld 
van de aard en de mate van milieubelasting die de tot zo’n categorie behorende 
bedrijfstypen met zich brengen.115 De normering van de vrijstelling aan de hand 
van het vage criterium ‘invloed op de omgeving’ is in dit licht begrijpelijk.116 
 
6 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in art. 
X.B.1 en 2 voor de vergroting van een functionele eenheid tot ten hoogste drie bouw-
percelen. Het aantal functionele eenheden dat in de menglijnentabel in art. X.2 is 
aangegeven, blijft echter bepaald door het aantal bouwpercelen dat voor de desbe-
treffende kernfunctie in gebruik is. 
7 Burgemeester en wethouders verlenen vrijstelling van het bepaalde in art. X.B.1 en 2 
indien objectief bezien geen zinvol gebruik overeenkomstig de bestemming mogelijk 
is, tenzij het voorgenomen gebruik een onomkeerbare bestemmingsverandering be-
werkstelligt of zich andere dringende redenen tegen het voorgenomen gebruik verzet-
ten. 
 
Schaalvergroting van de ruimtelijke eenheden is in een historische binnenstad in 
het algemeen uit den boze. Voor schaalvergroting van functionele eenheden kan 
een plan echter wel enige ruimte bieden. In dat geval kan één vestiging gebruik 
maken van twee of drie naast elkaar gelegen panden, zolang deze maar als aparte 
ruimtelijke eenheden herkenbaar blijven. Dat betekent dat de vestiging moet 
blijven voldoen aan de regeling van de bouwpercelen ter plaatse. Voor de bereke-
ning van de maximale aantallen in de menglijnentabel, bedraagt het aantal func-
tionele eenheden van zo’n vestiging dan evenveel als het aantal bouwpercelen dat 
deze in gebruik heeft. 
Ten slotte is als laatste bepaling een hardheidsclausule opgenomen met dezelfde 
inhoudelijke betekenis als de tovervrijstelling. Zoals in §4.3.2 sub b is uiteengezet, 
kan er met deze vrijstelling maar weinig getoverd worden en berust de redactie 
direct op de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO, die aldaar als overbodig en ver-
warrend is gekwalificeerd. De hierboven gekozen formulering sluit direct aan op 
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de overwegingen in de jurisprudentie met betrekking tot de tovervrijstelling, en 
geeft duidelijker weer wat de toepassingsmogelijkheden van deze algemene vrij-
stellingsbevoegdheid zijn. 
 
C Wijzigingsbevoegdheden 
1 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd de aantallen functionele eenheden die in 
de menglijnentabel in art. X.2 zijn aangegeven, te wijzigen met inachtneming van 
de volgende bepalingen: 
1.1 Per menglijn mag de som van de aantallen functionele eenheden voor andere doel-
einden dan woondoeleinden niet worden vergroot. 
1.2 Per menglijn mag de wijziging betrekking hebben op ten hoogste 25% van de som 
van de aantallen functionele eenheden voor andere doeleinden dan woondoeleinden. 
Voor de berekening van dit aantal wordt een cijfer van 0,5 tot 1 op 1 afgerond. 
2 Burgemeester en wethouders zijn bevoegd een in de menglijnentabel in art. X.2 aan-
gegeven functionele eenheid B2, voor bedrijfsdoeleinden met een middelmatige mi-
lieubelasting, te wijzigen in een functionele eenheid voor een van de andere genoem-
de doeleinden, indien de met de genoemde deelfunctie overeenstemmende bedrijfs-
uitoefening ter plaatse feitelijk wordt beºindigd. 
 
De wijzigingsbevoegdheid in lid C.1 geeft wat flexibiliteit aan de door het plan 
vastgelegde functiemenging, zonder dat het karakter van de mengverhouding te-
veel kan veranderen. De bevoegdheid in lid C.2 heeft betrekking op bedrijfstypen 
die tot de milieucategorieën 3 en 4 behoren en die eigenlijk niet temidden van 
woonbebouwing of in een centrum gelegen zouden moeten zijn. In de planvoor-
schriften hebben deze categorieën de code B2 gekregen. Uit de in art. X.2 opge-
nomen menglijnentabel blijkt dat een dergelijk bedrijf is toegestaan in menglijn 
21, die aan de oostzijde van de Dianasteeg is gelegen. Het betreft een bestaand 
bedrijf, dat door het plan als zodanig is bestemd hoewel het daar vanwege zijn 
milieubelasting niet thuishoort. Wanneer echter het geld ontbreekt om tot ver-
plaatsing of verwerving over te gaan, is het verreweg het verstandigst dergelijke 
bedrijven ‘positief’ te bestemmen. Doet men dat niet, maar laat men het plan ter 
plaatse een ‘ideale’ bestemming aanwijzen, dan biedt het overgangsrecht recht-
hebbenden de mogelijkheid tot elke functieverandering waarbij de afwijking tot 
de bestemming niet wordt vergroot. Als het plan daarentegen een op het onge-
wenste ruimtegebruik toegespitste bestemming aanwijst, doet het rechthebben-
den niet te kort terwijl verslechtering van de situatie wordt voorkomen. Daar-
naast dient de regeling een wijzigingsbevoegdheid te bevatten om ter plaatse een 
gewenste functie toe te kennen. Deze bevoegdheid, die reeds eerder ter sprake 
kwam117, kan dan worden toegepast zodra er zicht is op verwerving, verplaatsing 
of beëindiging van het bestaande bedrijf. 
 
7.4.3  Samenvatting en conclusie 
 
In §7.4.1 kwam naar voren dat een gemengde bestemming centrumdoeleinden 
als kenmerk heeft dat in de desbetreffende bestemmingsvlakken een bepaalde 
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verscheidenheid en afwisseling van kernfuncties is toegestaan, waarbij het aantal 
en de situering van de onderscheiden deelfuncties binnen zekere marges zijn 
vrijgelaten. Een dergelijke bestemming kan worden gebruikt voor centrumgebie-
den met een heel uiteenlopend karakter. Als uitersten doen zich voor: enerzijds 
het centrum van een kleinere plaats met een heel beperkt aantal kernfuncties, 
waarbinnen zich al gauw ontwrichting door overcapaciteit kan voordoen, en an-
derzijds het centrum van een zeer grote kern met een heel belangrijke bovenlo-
kale functie, waarbinnen men alleen beducht is voor verstoring door een teveel 
aan kernfuncties met een als hinderlijk ervaren uitstraling. Tussen deze twee ui-
tersten ligt het type centrumgebied met een grote verscheidenheid en afwisseling 
aan kernfuncties, waarbinnen een gemeentebestuur de verhoudingen tussen de 
kernfuncties zal willen beheersen teneinde overcapaciteit te voorkomen en ver-
schil in karakter van de deelgebieden veilig te stellen. Bij dit verschil in karakter 
valt bijvoorbeeld te denken aan het verschil tussen aanloopgebieden en echte 
centrumgebieden en tussen uitgaansgebieden en winkelgebieden. 
Deze hoofdparagraaf heeft zich met name gericht op de regeling van een bestem-
ming centrumdoeleinden voor het laatstgenoemde type centrumgebieden. In het 
licht van de ontwikkelde opvatting komt het onderscheid van een gemengde be-
stemming centrumdoeleinden logisch voor. Bezien vanuit de relatie tot de omge-
ving op (woon)straatniveau doet de precieze situering van de verschillende kern-
functies binnen een bestemmingsvlak er niet toe, zolang het nagestreefde ge-
mengde karakter maar niet in gevaar komt. Uit de literatuur en de jurisprudentie 
kwam naar voren dat een gemengde bestemming centrumdoeleinden in twee op-
zichten duidelijk moet zijn. De regeling moet duidelijkheid verschaffen over: (1) 
de normering van de gebruiksmogelijkheden en (2) de kwalificatie van het be-
staande ruimtegebruik. De eerstgenoemde duidelijkheid verschilt in beginsel niet 
van die welke elke bestemmingsregeling moet bieden, alleen is de normstelling 
vanwege de verschillende betrokken deelfuncties wat ingewikkelder. Duidelijk-
heid in het tweede opzicht is noodzakelijk omdat de normstelling weliswaar ge-
varieerd is, maar er op één plaats slechts één deelfunctie tegelijkertijd is toege-
staan. Aangezien de betreffende deelfuncties aan maxima zijn gebonden, moeten 
rechthebbenden kunnen weten welke deelfunctie het plan in eerste aanleg aan 
hun perceel heeft toegekend en welke deelfuncties daar in de toekomst aan-
vaardbaar zijn. Het voorgaande betekent dat er een registratie voorhanden moet 
zijn van functies zoals die bij de terinzageligging van het ontwerp aanwezig wa-
ren. Het bij deze inventarisatie aangehouden onderscheid zal moeten aansluiten 
op de functiedifferentiatie in de regeling. Geconstateerd is dat de beschikbare 
voorbeeldregelingen de hierboven genoemde duidelijkheid niet verschaften en 
dat er in de praktijk zeer uiteenlopende indelingen van centrumfuncties worden 
gebruikt. 
 
Het voorbeeld in §7.4.2 is gesitueerd in een historische binnenstad die deel uit-
maakt van een beschermd stadsgezicht. De regeling van de bebouwingsmogelijk-
heden is daarom zeer strikt gehouden, met gebruikmaking van aparte bijlagen 
voor de normering van bouwpercelen, gevelwanden en dak- en kapvormen. Ook 
de regeling van de kernfuncties kent een strikte opzet. Het voorbeeld biedt de 
hierboven noodzakelijk genoemde duidelijkheid over de gebruiksmogelijkheden 
aan de hand van het maximale aantal functionele eenheden per menglijn. Daar-
bij is tevens een relatie met de bouwpercelen gelegd. De aansluiting op het feite-
lijke ruimtegebruik wordt inzichtelijk gemaakt door de in een bijlage vervatte 
functieregistratie. De duidelijkheid in dit opzicht neemt in de loop der tijd niet 
’HWDLOOHULQJVNZHVWLHV


 
af, doordat ervoor is gekozen om elke functieverandering aan een vrijstelling te 
binden. Voorts voorziet de regeling in een wijzigingsbevoegdheid waarmee be-
perkte veranderingen in de functieverhouding kunnen worden aangebracht. Te-
zamen genomen biedt de getoonde regeling mijns inziens meer duidelijkheid en 
zeker niet minder flexibiliteit dan de voorbeelden die BMB en ODL II van een be-
stemming centrumdoeleinden geven. 
 
 
7.5  Detaillering van een gedetailleerde bestemming  
verkeersdoeleinden 
 
Verkeer is het gevolg van vervoer: het verplaatsen van personen en goederen leidt 
tot verschillende soorten van verkeer, die elk hun eigen ruimtebehoefte hebben. 
Voor wegverkeer zijn landwegen en parkeergelegenheid nodig, voor railverkeer 
spoorbanen, stations en emplacementen, voor waterverkeer vaarwegen, havens 
en haventerreinen, voor luchtverkeer luchthavens met de bijbehorende voorzie-
ningen en hinderzones. In deze hoofdparagraaf beperk ik mij tot de regeling van 
bestemmingen voor het wegverkeer. Eerst besteed ik aandacht aan de betekenis 
van de openbare ruimte voor bestemmingen ten behoeve van het wegverkeer. 
Daarna bezie ik de differentiatie die binnen deze bestemmingen kan worden 
aangebracht en de nadere detaillering met behulp van dwarsprofielen. Ten slotte 
toon ik een voorbeeld van de regeling van enkele verkeersbestemmingen, met een 
detaillering die beantwoordt aan de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting. 
 
7.5.1  De relatie met de openbare ruimte 
 
Het wegverkeer speelt zich af in de openbare ruimte. Dit is de verzameling van al-
le plaatsen van gemeenschapsleven, van alle plaatsen die voor het publiek open-
staan. Deze ruimte bestaat niet alleen uit wegen, maar ook uit openbare erven, 
plantsoenen, water, duinterreinen en dergelijke. Voor een bestemming ver-
keersdoeleinden komen die ruimten in aanmerking die een verbindingsfunctie 
vervullen tussen de verschillende andere, in een plangebied aan de grond toege-
deelde bestemmingen. Verkeersbestemmingen zijn te zien als het vatenstelsel 
voor een bloedsomloop. De betekenis die ecologische verbindingszones hebben 
voor het functioneren van de natuur, hebben de verkeersruimten voor de door de 
mens in gebruik genomen omgeving. Dit betekent dat de als zodanig onder-
scheiden verkeersruimten in bestemmingsplannen in beginsel zullen samenval-
len met de feitelijk algemeen toegankelijke verkeersruimte. Dit staat gelijk aan 
de wegen - met inbegrip van de openbare erven - waarop de wegenverkeerswetge-
ving van toepassing is: de voor het openbaar verkeer openstaande wegen.118 Ter 
verduidelijking van de territoriale omvang van de hier bedoelde openbare ver-
keersruimte, plaats ik twee kanttekeningen. 
In de eerste plaats moet er onderscheid worden gemaakt tussen enerzijds ‘open-
baar’ in de zin van de wegenverkeerswetgeving, welk begrip staat voor de beteke-
nis van feitelijk algemeen toegankelijk, voor het openbaar verkeer openstaand, 
en anderzijds ‘openbaar’ in de zin van de Wegenwet, welke term verband houdt 
met een sterke vorm van openbare gezagsuitoefening.119 Dit verschil in betekenis 
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blijkt ook uit het feit dat het bestaan van een zogeheten juridisch openbare weg 
in de zin van de Wegenwet niet eenvoudig is vast te stellen, maar wordt bepaald 
aan de hand van formele criteria voor de totstandkoming en de beëindiging van 
de status van openbaarheid.120 Daarnaast brengt dit verschil met zich dat de we-
genverkeerswetgeving op een ruimere verzameling wegen betrekking heeft dan 
alleen de openbare wegen waarop de Wegenwet van toepassing is.121 Deze laatst-
genoemde wet regelt de beschikbaarheid en de begaanbaarheid van de juridisch 
openbare wegen, wegen die nodig zijn ter voorziening in de verkeersbehoefte en 
die alleen door een overheidsbesluit aan hun functie kunnen worden onttrok-
ken.122 Het doel van de Wegenverkeerswet daarentegen is een vlotte en veilige af-
wikkeling van het openbare verkeer over wegen.123 Daartoe ziet de wegenverkeers-
wetgeving op alle feitelijk openbare wegen en daar kunnen ook wegen onder val-
len die - anders dan de juridisch openbare wegen - van vandaag op morgen zon-
der meer aan hun verkeersfunctie kunnen worden onttrokken.124 Vooral buiten de 
bebouwde kom vallen lang niet alle feitelijk openbare wegen tevens onder de ju-
ridisch openbare wegen. 
Omdat het bestemmingsplan kaders schept voor en grenzen stelt aan het feitelijk 
ruimtegebruik, zal de aanwijzing van verkeersdoeleinden in bestemmingsplan-
nen niet beperkt blijven tot de juridisch openbare wegen, maar zijn afgestemd op 
de feitelijk openbare wegen. Deze afstemming kan echter niet zo ver gaan dat het 
bestemmingsplan de status van de weg zelf regelt, door te bepalen dat de tot ver-
keersdoeleinden bestemde gronden tevens openbare of voor het openbaar verkeer 
openstaande wegen zijn.125 Het gaat natuurlijk niet aan om in het kader van de 
WRO uit te maken of de Wegenwet en de wegenverkeerswetgeving van toepassing 
zijn.126 De conclusie kan derhalve zijn dat bestemmingen voor verkeersdoeleinden 
- althans in territoriaal opzicht en impliciet - zullen samenvallen met het object 
van de wegenverkeerswetgeving. 
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Mijn tweede kanttekening houdt een belangrijke aanvulling in op de zojuist ge-
trokken conclusie. Ondanks het feit dat aan de hierboven genoemde verzameling 
van feitelijk algemeen toegankelijke wegen een duidelijk criterium ten grondslag 
lijkt te liggen, draagt de begrenzing daarvan een diffuus karakter. Dit komt door 
de invloed van de openbare privéterreinen. Hiermee heb ik het oog op privéter-
reinen die doorgaans zowel uit oogpunt van exploitatie als van toezicht en vei-
ligheid een samenhangend geheel vormen en die door de eigenaar of een andere 
rechthebbende voorwaardelijk voor het publiek worden opengesteld. Voorbeel-
den bieden (gedeelten van): bedrijventerreinen, haventerreinen, kazerneter-
reinen, landelijke eigendommen, luchthaventerreinen, parkeergarages, recrea-
tieve complexen, spoorwegterreinen, winkelhoven en ziekenhuisterreinen. Ter 
plaatse gelden - al dan niet expliciet aangegeven - aparte voorwaarden op grond 
van privaatrechtelijke bevoegdheden, zoals het eigendomsrecht, of op grond van 
bijzondere publiekrechtelijke bevoegdheden, zoals een militaire dienstorder, de 
Regeling Toezicht Luchtvaart, het Reglement Dienst Hoofd- en Lokaalspoorwegen, 
het Reglement op de Raccordementen of de Regeling Bosbijdragen. Deze voor-
waarden kunnen betrekking hebben op de aansprakelijkheid voor schade door de 
toestand van het terrein, de toegankelijkheid van het terrein (bijvoorbeeld alleen 
gedurende bepaalde openingstijden) en de gedragingen op het terrein (waaronder 
het verkeersgedrag).127 In zo’n situatie kan het onduidelijk zijn in hoeverre ter 
plaatse sprake is van een feitelijke openbaarheid die met zich brengt dat de we-
genverkeerswetgeving van toepassing is. Enerzijds heeft de rechthebbende belang 
bij een rechtstoestand die zoveel mogelijk overeenkomt met die in de echte open-
bare ruimte. Anderzijds zal hij beducht zijn voor de overheidsbemoeienis die 
daarbij hoort, zoals de bevoegdheid om verkeersbesluiten te nemen en de surveil-
lancetaak voor de politie, en voor de aansprakelijkheid voor schade ten gevolge 
van de toestand van het wegdek. Voorts genieten gebruikers van de openbare 
ruimte - als terrein van gemeenschapsleven - een zekere gedragsvrijheid.128 Aan de 
kant van het openbaar bestuur zal er evenmin veel animo zijn voor het extra 
werk dat een uitbreiding van de openbare ruimte met zich brengt. 
In de praktijk vormen de openbare privéterreinen diffuse overgangsgebieden, 
waarin niet altijd even duidelijk is welk rechtsregiem in welke mate van toepas-
sing is. Ook bij de toedeling van bestemmingen voor verkeersdoeleinden zal de 
planwetgever zich er in dit soort situaties over moeten beraden in hoeverre de 
desbetreffende verkeersruimte een voldoende belangrijk onderdeel vormt van het 
geheel van verkeersruimten die ten behoeve van een goede verkeersstructuur 
voorhanden moeten zijn. Dit oordeel berust op een brede belangenafweging, 
waarbij beleidsoverwegingen een hoofdrol spelen. De verkeersstructuur moet 
niet alleen in staat stellen tot een vlotte en veilige verkeersafwikkeling, maar de-
ze moet ook bijdragen tot een goed functioneren van de verschillende daarbij be-
trokken bestemmingen. Tegen deze achtergrond kan een planwetgever er dan toe 
besluiten om geen verkeersfunctie toe te kennen aan een stuk grond dat wel tot 
de openbare verkeersruimte behoort, maar ook om wel een verkeersfunctie aan te 
wijzen voor een stuk grond dat daarvan geen deel uitmaakt. 
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We kunnen dus constateren dat de verkeersbestemmingen in bestemmingsplan-
nen in beginsel op dezelfde ruimten betrekking hebben als die waarop de wegen-
verkeerswetgeving van toepassing is. Dat wil echter niet zeggen dat ze zich ook 
op dezelfde gedragsmogelijkheden richten. Het motief van regeling is immers 
heel verschillend. De Wegenverkeerswet reguleert het weggebruik vooral uit oog-
punt van een vlotte en veilige verkeersafwikkeling.129 Het bestemmingsplan geeft 
voorschriften ten aanzien van het ruimtegebruik, voor zover dat relevant is voor 
een goede ruimtelijke ordening. Volgens de ontwikkelde opvatting moeten deze 
voorschriften - voor wat betreft het onderscheid en de aanwijzing van bestem-
mingen - hun rechtvaardiging vinden in een samenhangend geheel van functies 
met eigen situeringskenmerken en - voor wat betreft de gebruiksbeperkingen - in 
de noodzaak in verband met de ter plaatse aangewezen bestemming. De bemoei-
enis met het weggebruik op grond van de Wegenverkeerswet zal dus veel gede-
tailleerder zijn dan die op grond van het bestemmingsplan. In die richting wijzen 
ook uitspraken van de Kroon130 en de ABRS131 en een arrest van de Hoge Raad.132 De 
overwegingen die aan deze oordelen ten grondslag liggen, munten echter niet uit 
in duidelijkheid ten aanzien van de strekking van het ruimtelijk beleid. In het ar-
rest betreffende de Fietsroute Tilburg, werd een bestemming ‘openbare weg’ zon-
der meer geaccepteerd.133 Nog afgezien van het feit dat deze benaming ten on-
rechte aansluiting zoekt bij de reikwijdte van de Wegenwet, zegt zo’n bestem-
ming ongeveer even veel of weinig als een bestemming ‘verharding’ die mij eens 
onder ogen kwam. Daarmee kan je heel Nederland, van de stoep voor het huis tot 
aan een landingsbaan op Schiphol adequaat ‘bestemmen’. Annotator Crince le 
Roy ziet het belang van dit arrest “hierin gelegen dat de Hoge Raad - erkennende, 
dat via verkeersmaatregelen het gebruik van een openbare weg nader kan worden 
geregeld - te ver gaande beperkingen in relatie tot de aan de grond gegeven be-
stemming kennelijk niet wenst te accepteren.” Hij onderschrijft dit standpunt, 
maar signaleert tevens “dat zich in de praktijk verschillen van inzicht kunnen 
manifesteren met betrekking tot de vraag of bepaalde sectorale (verkeers)maat-
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regelen de bestemming niet feitelijk ontkrachten.” Reeds eerder wees Van Zun-
dert erop dat er behoefte bestaat aan een opvatting over de inhoud van een be-
stemming verkeersdoeleinden.134 In de volgende paragraaf sta ik daarom eerst stil 
bij de onderbouwing van een nader onderscheid van verkeersbestemmingen. 
 
7.5.2  Onderscheid van verkeersbestemmingen 
 
Onder het verkeersgedrag in enge zin verstaan we een verplaatsing tussen ten 
minste twee geografisch bepaalde punten, met als voornaamste doel die verplaat-
sing. Het weggebruik houdt echter meer in: het publiek gebruikt de openbare 
verkeersruimte ook om te ontmoeten, te recreëren, te spelen, te verpozen, te wer-
ken of te winkelen. Deze gedragsvormen zijn in de praktijk niet te scheiden van 
het verkeersgedrag in enge zin. De wegenverkeerswetgeving verstaat onder ver-
keersgedrag in beginsel dan ook alle weggebruik. Voor zover een verkeersruimte 
dienstbaar is aan het verkeersgedrag in enge zin, heeft deze een stroom- of ont-
sluitingsfunctie. Voor zover een verkeersruimte voor andere gedragsvormen 
wordt gebruikt, spreken we van een erf- of verblijfsfunctie. Iedere verkeersruimte 
heeft in elk geval een stroom- of ontsluitingsfunctie en daarnaast is er bijna altijd 
sprake van een erf- of verblijfsfunctie. Dikwijls zullen deze functies ook ruim-
telijk niet strikt zijn te scheiden. Daarom houd ik voor een bestemming verkeers-
doeleinden en het daarmee verbonden gebruik een ruime betekenis aan, waaron-
der zowel de stroom- als de erffunctie is begrepen.135 
Ruimten bestemd voor verkeersdoeleinden bepalen de doordringbaarheid van 
een gebied en vormen de verbinding tussen de andere bestemmingsvlakken. Ze 
worden - afgezien van pleinen en voorzieningen voor geconcentreerd parkeren - 
allemaal gekenmerkt door een lineair karakter en het ontbreken van belangrijke 
bebouwing. Daarnaast zullen ze verschillen naar hun breedte, de aanwezigheid 
van samenstellende onderdelen, zoals een voetpad, fietspad en rijbaan, de conti-
nuïteit in hun beloop en het ander gebruik dan bebouwing. Bestemmingsplan-
nen die aan al deze ruimten dezelfde bestemming geven, maken - gelet op deze 
verschillen - onvoldoende onderscheid tussen gebruiksdoeleinden van de grond, 
die uit oogpunt van situeringsmogelijkheden heel uiteenlopende kenmerken 
hebben. Deze kenmerken hangen mijns inziens samen met de verhouding tussen 
de hiervoor genoemde stroomfunctie en erffunctie. Naarmate de stroomfunctie 
van een weg toeneemt, zullen immers ook de breedte van de weg, de samenstel-
lende onderdelen, de continuïteit in het beloop en de hinder voor de omgeving 
toenemen. En naarmate de erffunctie van een weg meer domineert, zal de bereik-
baarheid voor het autoverkeer afnemen. Dit betekent dat de verhouding tussen 
de twee hiervoor genoemde functies van invloed is op de situeringsmogelijkhe-
den van verkeersruimten. Bezien vanuit de ontwikkelde opvatting, zal een be-
langrijk verschil in de verhouding tussen de stroom- en de erffunctie ook tot een 
verschil in bestemming moeten leiden. Over de mogelijkerwijs te onderscheiden 
verkeersbestemmingen merk ik het volgende op. 
Zoals in hoofdstuk 3 is duidelijk geworden, bepaalt het functioneren van het 
ruimtegebruik op woonstraatniveau de grootste mate van detaillering in een be-
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stemmingsplan. Daarom begin ik deze nadere beschouwing van verkeersbestem-
mingen met het begrip woonstraat. Dit is een verkeersruimte die blijkens aard, 
indeling en beloop geschikt is om te worden gebruikt voor de bereikbaarheid van 
de aanliggende percelen, alsmede voor langzaam verkeers-, recreatieve en par-
keerdoeleinden. In een woonstraat zijn de stroom- en de erffunctie in evenwicht; 
een woonstraat kent wel een aparte rijbaan, maar de betekenis voor het gemoto-
riseerd verkeer blijft beperkt tot de ontsluiting van de aangrenzende percelen. 
Een flinke verandering ten gunste van de erffunctie leidt tot het openbaar erf. Dit 
is een verkeersruimte die blijkens aard, indeling en ligging geschikt is om te 
worden gebruikt voor langzaam verkeersdoeleinden en recreatieve doeleinden, 
alsmede voor parkeerdoeleinden en met een ondergeschikte functie voor gemo-
toriseerd verkeer ten behoeve van de bereikbaarheid van de aanliggende percelen. 
Voor zover een openbaar erf een apart rijgedeelte kent, is dit niet exclusief voor 
bestuurders bedoeld en mogen ook voetgangers daar gebruik van maken. Als we 
daarentegen een grotere betekenis aan de stroomfunctie toekennen dan deze in 
de woonstraat heeft, komen we terecht bij de buurtstraat of de buurtverzamel-
straat. Dit zijn straten die blijkens aard, indeling en beloop geschikt zijn om te 
worden gebruikt voor de ontsluiting van een buurt of een gedeelte van een 
wijk.136 De minimale breedte van de rijbaan zal groter zijn dan die van de woon-
straat, er kan zijn voorzien in fietsstroken of vrijliggende fietspaden en de straten 
zullen een beperkte tot ondergeschikte functie hebben voor parkeerdoeleinden. 
Wanneer de stroomfunctie nog belangrijker wordt, verandert de straat in een 
weg. In stedelijk gebied kan worden gedacht aan een wijkverzamelweg, een ver-
keersruimte die blijkens aard, indeling en beloop geschikt is om te worden ge-
bruikt voor de ontsluiting van een wijk. Zo’n weg zal één of meer brede rijba-
nen137 hebben, vrijliggende fietspaden en geen functie voor parkeerdoeleinden. 
Doorgaande wegen worden getypeerd als verbindingsweg en hoofdverbindings-
weg. In het laatste geval zal er voor de erffunctie in het geheel geen plaats meer 
zijn. Ten slotte verdienen naast de hierboven beschreven types van wegen ook 
nog enkele bijzondere verkeersbestemmingen vermelding. Afhankelijk van hun 
betekenis voor de verkeersstructuur, casu quo de doordringbaarheid voor het 
langzaam verkeer, kunnen onverharde wegen en vrijliggende voet- en (brom)fiets-
paden voor een aparte verkeersbestemming in aanmerking komen. Daarnaast re-
kent men ook voorzieningen voor het geconcentreerd parkeren, met of zonder 
gebouwen, tot de bestemming verkeersdoeleinden. 
Welke differentiatie een planwetgever daadwerkelijk wil aanbrengen in dit rijke 
scala aan bestemmingsmogelijkheden, berust in belangrijke mate op een beleids-
oordeel. Het kan echter niet zo zijn dat een bestemmingsplan geen enkel gevolg 
verbindt aan evidente verschillen tussen verkeersruimten naar hun relatie tot de 
omgeving. Wanneer we een vergelijking trekken met de differentiatie binnen an-
dere bestemmingscategorieën, dan komt het niet consequent voor dat er wel ver-
schil moet worden gemaakt naar bijvoorbeeld de mate van milieubelasting van 
bedrijfstypen en niet naar het verschil tussen een woonstraat en een hoofdver-
bindingsweg. Daarbij verlies ik niet uit het oog dat een bestemming verkeersdoel-
einden een bijzondere positie inneemt wat betreft de normadressaat: de persoon 
tot wie de regeling zich richt. De aan een bestemming verkeersdoeleinden te ver-
binden gebruiksbeperkingen betreffen niet zozeer het weggebruik met ander ge-
bruik dan bebouwing, maar vooral de indeling en de bebouwingsmogelijkheden 
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van de weg. Daarmee richten de voorschriften van een verkeersbestemming zich 
tot de beheerder of de eigenaar van de weg, en dat is in veruit de meeste gevallen 
een bestuursorgaan. Dit kan echter geen reden zijn om een betekenisvol verschil 
tussen twee soorten verkeersfuncties - naar de invloed op en de eisen aan de om-
geving - niet te vertalen in de aanwijzing van twee verschillende bestemmingen. 
De aan een verkeersfunctie verbonden gevolgen zijn immers vooral van belang 
voor andere personen dan bestuursorganen en de regeling in het bestemmings-
plan biedt aan deze belangen bescherming. Op basis van een oordeel als hierbo-
ven bedoeld, zal een planwetgever dan ook moeten kiezen voor een meer of min-
der vergaande - essentiële - differentiatie van verkeersbestemmingen. Het is moge-
lijk dat een verder gaand verschil in de gebruiksbeperkingen, dat voortvloeit uit 
de concrete situering van de bestemmingsvlakken, vervolgens leidt tot een verfij-
ning van de - toegedeelde - bestemmingsdifferentiatie. 
 
7.5.3  Bindende werking en betekenis van dwarsprofielen 
 
Voorafgaand aan het te behandelen voorbeeld bezie ik eerst een aspect van be-
stemmingsregeling dat alleen voorkomt bij verkeersbestemmingen. Dit betreft de 
regeling van de nadere indeling van een verkeersruimte naar voetpad, fietspad, 
rijbaan en dergelijke. Hierboven is er al op gewezen dat het hier om een belang-
rijk aspect gaat. Het aantal en de breedte van de samenstellende onderdelen van 
een weg hangen direct samen met de verhouding tussen de stroom- en de erf-
functie, en daarmee met de relatie tot de omgeving en de situeringsmogelijkhe-
den van die verkeersruimte. Het bestemmingsplan kan zich op twee manieren 
met deze nadere indeling bemoeien: (1) door de nadere indeling van verkeers-
ruimten in het plangebied in te tekenen en/of (2) door dwarsprofielen op te ne-
men. Zo’n regeling behoort natuurlijk haar begrenzing te vinden in ófwel de si-
tueringskenmerken van een afzonderlijk onderdeel, wanneer dat een aparte be-
stemming krijgt, ófwel het noodzakelijkheidscriterium, wanneer deze onderde-
len regeling vinden binnen een bestemming. In dit laatstbedoelde geval is er im-
mers ook sprake van een gebruiksbeperkend voorschrift dat alleen toelaatbaar is 
voor zover dat noodzakelijk is ‘in verband met die bestemming’. Hieronder be-
steed ik slechts kort aandacht aan het intekenen van de nadere indeling op de 
plankaart, omdat dit in feite een herhaling van hoofdstuk 6 inhoudt, en sta ik 
daarna wat langer stil bij de regeling met dwarsprofielen. 
Wanneer op een plankaart de nauwkeurige inrichting van de verkeersruimte over 
het gehele beloop van een bestemmingsvlak verkeersdoeleinden is ingetekend, 
dan zal daaraan in het algemeen geen normatieve werking zijn verbonden. De si-
tuering en vormgeving van de samenstellende onderdelen van een weg, zoals een 
sloot, berm, voetpad, fietspad, parkeerstrook en rijbaan, zijn immers niet van be-
lang vanwege hun eigen voorkomen, maar vanwege hun betekenis voor de woon-
straat of de verzamelweg waarvan ze deel uitmaken. We zagen dat dit reeds in de 
prille begintijd van het uitbreidingsplan door de Kroon werd onderkend.138 
Meestal zal deze nadere detaillering alleen een verduidelijkende functie hebben 
en deel uitmaken van de ondergrond. Alleen wanneer daar vanuit de waardering 
van het bestaande ruimtegebruik of een te beschermen ontwerpuitgangspunt re-
den voor is, kan een dergelijk onderdeel met een aparte vormbeslissing bindend 
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op de plankaart vastgelegd worden.139 In hoofdstuk 6 kwam reeds naar voren op 
welke manieren kaartelementen normatieve werking kunnen krijgen. In casu 
moet de nadere indeling ofwel worden weergegeven met bestemmingen, zogehe-
ten aanwijzingen, ofwel met deelfunctiegrenzen of andere aanduidingen. In bei-
de gevallen moet er een expliciete koppeling tot stand zijn gebracht met de plan-
voorschriften. Bij de bestemmingen vloeit de daaraan verbonden strikt bindende 
werking voort uit de wet. In het geval van de aanduidingen moeten de planvoor-
schriften de aard van de bindende werking aangeven.140 
De schaarse - mij bekende - jurisprudentie met betrekking tot dit onderwerp, 
weerspreekt het hierboven geschetste beeld niet. De ARRS kende geen bindende 
werking toe aan een op de plankaart ingetekende aanduiding ‘suggestie parkeer-
plaats’.141 De president van de rechtbank Zutphen was van oordeel dat wel binden-
de werking toekwam aan een nadere indeling binnen verkeersdoeleinden door 
middel van subbestemmingen.142 Beide uitspraken stemmen zonder meer overeen 
met het hierboven gestelde. In een andere zaak, betreffende de aanduiding van 
parkeervakken binnen een bestemming woonerf zonder dat de voorschriften daar 
een relatie mee legden, onderscheidde dezelfde president twee verhoudingen. 
Enerzijds kon deze aanduiding niet bewerkstelligen dat een particulier het betref-
fende stuk grond niet zou mogen gebruiken voor de bereikbaarheid van zijn ga-
rage. Anderzijds stond het de gemeente - omdat het een bestemming ‘ten behoeve 
van’ de openbare ruimte betrof - niet geheel vrij om van de aanduidingen op de 
plankaart af te wijken.143 Het lijkt mij juist dat de aanvaardbaarheid van de rege-
ling van een bestemmingsplan een strikte beoordeling krijgt als het gaat om de 
externe werking door middel van met sancties te handhaven voorschriften. Het 
terzake gegeven oordeel spoort met de hierboven en in §6.2.3 weergegeven opvat-
ting over de bindende werking van plankaartelementen. Dat er daarnaast - afhan-
kelijk van de omstandigheden van het geval - toch een zekere zelfbindende wer-
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king van een niet-normatieve aanduiding kan uitgaan, lijkt mij niet in strijd met 
deze opvatting.144 
 
De tweede manier waarop het bestemmingsplan de nadere indeling van een ver-
keersruimte kan regelen, maakt gebruik van dwarsprofielen. Deze dwarsprofielen 
geven aan uit welke samenstellende onderdelen een verkeersbestemming bestaat 
en welke breedte deze hebben. Daarbij is het natuurlijk de bedoeling dat zo’n 
dwarsprofiel bindende werking toekomt. Er is dan geen sprake van subbestem-
mingen of deelfuncties - zoals bij de intekening op de plankaart tot de mo-
gelijkheden behoort - maar van een gebruiksbeperking door middel van een nor-
matieve aanduiding op de plankaart ‘in verband met die bestemming’. Dat bete-
kent dat op de inhoud van een dwarsprofiel het noodzakelijkheidscriterium van 
toepassing is. Met betrekking tot de aan dwarsprofielen toe te kennen bindende 
werking heeft zich in de jurisprudentie een verandering voorgedaan. 
In het BRO’65 bevatte artikel 14 uitgewerkte aanwijzingen waaraan gedetailleer-
de bestemmingen moesten voldoen. Volgens lid b van dat artikel diende een gede-
tailleerde bestemming te bevatten: “een volledig plan van straten, wegen en an-
dere voor rijdende en stilstaande voertuigen bestemde ruimten met duidelijke 
aanwijzing van profiel en afmetingen”. En ten aanzien van de plankaart bepaalde 
art. 11 lid 1 sub g BRO’65: “op de kaarten worden schaal en noordpijl aangegeven 
en wordt op een schaal van ten minste 1 op 200 een dwarsprofiel met vermelding 
van maten van de voornaamste wegen bijgevoegd”. Volgens deze regeling moes-
ten plankaarten voor gedetailleerde bestemmingen dus stelselmatig - voor alle 
verkeersruimten of in elk geval de voornaamste wegen - in dwarsprofielen voor-
zien. En kennelijk was het de bedoeling dat de desbetreffende ruimten aan deze 
dwarsprofielen zouden beantwoorden. In elk geval gingen de oudere jurispruden-
tie en kroonuitspraken er nog vanuit dat aan dwarsprofielen op plankaarten bin-
dende werking toekwam, ongeacht of de planvoorschriften zich daar wel of niet 
over uitlieten.145 
Ingevolge het nieuwe Bro’85, dat medio 1986 in werking trad, zijn dwarsprofiel-
en alleen nog vereist “voor zover de uitvoering van de Wet geluidhinder zulks 
vereist”. Het desbetreffende art. 15 lid 1 sub b Bro’85 verlangt dat een bestem-
mingsplan in dat geval aangeeft: “de functie van de voornaamste wegen, alsmede 
het dwarsprofiel dan wel het aantal rijstroken daarvan.” Art. 15 Bro’85 suggereert 
ten onrechte dat men het onderscheid van verkeersbestemmingen uitsluitend 
kan baseren op geluidhinderaspecten, casu quo de uitvoering van de Wet geluid-
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hinder, en dat gebruiksbeperkingen mogelijk zijn in verband met een concrete 
inrichting.146 Overeenkomstig art. 10 lid 1 WRO zal bestemmingsdifferentiatie 
moeten berusten op - een waardering van - het geheel van situeringskenmerken 
dat de relatie tot de omgeving bepaalt. Daarnaast zullen ook de gebruiksbe-
perkingen - bijvoorbeeld op grond van een dwarsprofiel - aan datzelfde artikel 
moeten voldoen. Dit betekent dat ze ‘nodig’ moeten zijn in verband met een toe-
gedeelde bestemming verkeersdoeleinden. Hoe dit ook zij, art. 15 Bro’85 heeft er 
in elk geval voor gezorgd dat een bestemmingsplan een dwarsprofiel of een aan-
wijzing omtrent het aantal rijstroken dient te bevatten wanneer het voorziet in 
verkeersruimten met een geluidszone ingevolge de Wet geluidhinder.147 Als alge-
meen vereiste komt het dwarsprofiel echter niet meer voor in het Bro’85 en wel-
licht heeft dat bijgedragen aan een andere opstelling in de jurisprudentie en 
kroonbesluiten ten aanzien van de bindende werking van deze profielen. 
In de zaak betreffende Dwarsprofiel Helmond stond ter discussie of een bepaalde 
weginrichting door de gemeente in strijd was met het toepasselijke dwarsprofiel. 
Evenals de Voorzitter deed bij het verzoek om voorlopige voorziening, kende ook 
de Afdeling in de bodemzaak aan dit dwarsprofiel een bindend karakter toe, 
maar zij plaatst dit oordeel wel in de context van de met de werking van het 
dwarsprofiel verband houdende planvoorschriften.148 Een expliciete verandering 
komt naar voren in de uitspraak betreffende Wegreconstructie Westvoorne, waar-
in een wegreconstructie die niet in overeenstemming was met het toepasselijke 
dwarsprofiel, toch niet in strijd met het bestemmingsplan werd geacht: “Immers, 
het plan behelst geen verbod een weg anders uit te voeren dan volgens het aange-
geven profiel. De opvatting van verweerders dat een dergelijk verbod reeds voort-
vloeit uit de omstandigheid dat het profielenblad deel uitmaakt van het bestem-
mingsplan, kan niet als juist worden aanvaard.”149 Latere uitspraken van de 
ARRS150 en de ABRS151 bevestigen het in Wegreconstructie Westvoorne ingenomen 
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standpunt. De Kroon houdt wat langer vast aan de zelfstandige bindende werking 
van het dwarsprofiel152, maar was daarna eveneens van oordeel dat die bindende 
werking uit de planvoorschriften moet blijken.153 Daarmee is het dwarsprofiel op 
één lijn gezet met de andere aanduidingen op de plankaart. Zoals immers reeds 
bleek in §6.2.3, moeten - als het plan gebruik wil maken van aanduidingen met 
een normatieve functie - de planvoorschriften de bindende werking en de inhou-
delijke betekenis van deze aanduidingen aangeven. 
Als laatste onderwerp bezie ik hieronder de inhoudelijke betekenis die aan een 
dwarsprofiel kan worden toegekend en de eisen die er aan die inhoud kunnen 
worden gesteld. Een dwarsprofiel geeft de indeling van een verkeersruimte weer. 
Op de plankaart zal op enkele plaatsen de aanduiding ‘verwijzing dwarsprofiel’ 
voorkomen, die loodrecht op de lengterichting van een bestemmingsvlak voor 
verkeersdoeleinden is ingetekend. Het ligt niet erg in de rede dat de aangegeven 
dwarsdoorsnede alleen ter plaatse van de daarmee corresponderende aanduiding 
van toepassing is. Men gaat er dan ook vanuit dat een dwarsprofiel iets zegt over 
de inrichtingsmogelijkheden over de lengte van een bestemmingsvlak.154 Dit be-
tekent dat het hier niet gaat om technische dwarsprofielen over de concrete in-
richting op een bepaalde plek, maar om principedoorsneden die een abstracte 
weergave bevatten van de inrichtingsmogelijkheden van het bestemmingsvlak. 
Een dwarsprofiel zal dan ook variabele maten moeten kunnen bevatten.155 Boven-
dien zal de inhoud van het profiel een aangepaste uitleg behoeven in die situaties 
waarin de inrichting van een bestemmingsvlak op ongewone situaties moet re-
ageren. Dit is bijvoorbeeld het geval in - met name ruime - bochten, bij bushaltes 
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en in- en uitvoegstroken156, op kruisingen157 en bij incidentele versmallingen van 
het bestemmingsvlak. 
Het inzicht dat een dwarsprofiel geeft in de inrichtingsmogelijkheden van het 
desbetreffende bestemmingsvlak, zal moeten beantwoorden aan de eisen inge-
volge art. 10 lid 1 WRO. Het gaat om een nadere detaillering, om gebruiksbeper-
kingen die een rechtvaardiging moeten kunnen vinden wegens hun noodzaak ‘in 
verband met die bestemming’. Bezien vanuit de ontwikkelde opvatting behoeven 
alleen die aspecten van de weginrichting regeling, die bepalend zijn voor de situ-
eringsmogelijkheden van die verkeersruimte. De samenstellende onderdelen, zo-
als een stoep of een parkeerstrook, zijn immers niet van belang vanwege hun ei-
gen voorkomen maar vanwege hun betekenis voor de functie van de verkeers-
ruimte waartoe ze behoren. Zoals we hiervoor in §7.5.2 hebben gezien, is dat 
vooral afhankelijk van de verhouding tussen de stroom- en de erffunctie van die 
ruimte. Bepalend voor die verhouding zijn, naast het beloop en de ligging in de 
verkeersstructuur, het aantal samenstellende onderdelen en de breedte van die 
onderdelen. Gegeven een bepaalde verkeersbestemming zal de regeling van deze 
aspecten dan ook niet tekort mogen schieten.158 
 
7.5.4  Gedetailleerde bestemmingen verkeersdoeleinden voor een  
bestaande situatie, met een goede detaillering 
 
In deze paragraaf illustreer ik met een voorbeeld enkele gevolgen van het hier-
boven gestelde voor de regeling van verkeersbestemmingen. Daarbij gaat het om 
een mijns inziens goed opgezette regeling, met gedetailleerde bestemmingen. Als 
toepassingsgebied heb ik een deel van het centrum van een kleinere plaats met 
een landelijk karakter gekozen (zie kaartfragment 7.7). De grootte en het karakter 
van de plaats hebben ook gevolgen voor de differentiatie en de indeling van de 
verkeersbestemmingen. Hieronder sta ik eerst stil bij de toegepaste cartografische 
techniek en vervolgens bij enkele relevante planvoorschriften. 
 
a. Opmerkingen bij het plankaartfragment 
Het weergegeven gedeelte van de verklaring benoemt de belangrijkste bestem-
mingen die in de uitsnede van het plangebied zijn te zien. Waar het plangedeelte 
in het midden van een dorp is gelegen, levert dat - weinig verrassend - bestem-
mingen op voor woningen, een horeca-établissement en een kerk. Onze aandacht 
gaat echter met name uit naar de daarop volgende bestemmingen, die aan de 
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openbare ruimte zijn toegekend. Daaronder vinden we naast verkeersbestem-
mingen ook een aparte bestemming voor openbaar groen. Deze is aangewezen ter 
plaatse van een groenstrook langs de Steenweg, waarin een aantal oudere bomen 
voor een fraaie laanbeplanting zorgt. De planwetgever heeft deze bestaande bo-
menrij als beeldbepalend gewaardeerd en geoordeeld dat de desbetreffende 
strook grond een groenfunctie vervult met eigen situeringskenmerken, die ook 
op het niveau van de woonstraat relevant zijn voor de relatie tot de omgeving. Dit 
pleit er derhalve voor om deze functie in een doeleindenomschrijving tot uiting 
te laten komen. Het was bijvoorbeeld denkbaar geweest om de functie ‘recreatie-
ve doeleinden’ of ‘landschapsdoeleinden’ in een gemengde bestemming met ver-
keersdoeleinden op te nemen. Omdat ook de begrenzing van de desbetreffende 
strook grond een vast gegeven is, ligt het meer in de rede om deze functie als een 
aparte - enkelvoudige - bestemming aan te wijzen. Ten slotte toont de verklaring 
twee bestemmingen voor verkeersdoeleinden. In casu zijn alleen de bestemming-
en woonstraat en verzamelstraat onderscheiden. In het algemeen geldt dat in een 
plaats van kleinere omvang - afgezien van bestemmingen voor pleinen en par-
keerterreinen - met een dergelijke beperkte differentiatie binnen de verkeersbe-
stemmingen zal kunnen worden volstaan. Met uitzondering van de oorspronke-
lijk doorgaande Steenweg, die aansluiting geeft op verbindingswegen, blijft de 
functie van de straten beperkt tot de ontsluiting van de daaraan gelegen gebou-
wen. Met het verschil in bestemming hangen verschillen samen in breedte en in-
delingsmogelijkheden van de samenstellende onderdelen van deze straattypes. 
Deze aspecten komen zo dadelijk nader aan de orde, bij de bespreking van de 
dwarsprofielen. Hier wijs ik er nog op dat de ventweg die langs een gedeelte van 
de Steenweg is gelegen, de bestemming woonstraat heeft gekregen. Het gaat im-
mers om een aparte verkeersruimte, met een andere functie dan de Steenweg. 
Wat betreft de aanduidingen sta ik alleen stil bij de symbolen met de roepnaam 
deelvlakgrens en verwijzing dwarsprofiel. Binnen de bestemming woonstraat is 
een nadere differentiatie aangebracht, waarbij gebruik kan worden gemaakt van 
de aanduiding deelvlakgrens. In het plangebied is dit gebeurd ter plaatse van de 
aansluiting van de meest noordelijke woonstraat V2a op de langs de Steenweg ge-
legen woonstraat V2b. Het verschil tussen de beide typen woonstraten bestaat 
vooral uit een verschil in rijbaanbreedte. Als laatste symbool staat bij de aandui-
dingen de verwijzing dwarsprofiel weergegeven. Het symbool bestaat uit een 
doorgetrokken streep, met daarop een cijfer en een driehoekje. De cijfercode 
maakt duidelijk welk type dwarsprofiel op het desbetreffende bestemmingsvlak 
van toepassing is. De punt van het driehoekje geeft de kijkrichting aan waarin we 
het dwarsprofiel moeten lezen. Dit is dus alleen van belang voor zover het dwars-
profiel niet symmetrisch is. 
De dwarsprofielen worden ofwel naast het plangebied, ofwel op een apart kaart-
blad weergegeven. Vóórop staat - zoals ook in de voorgaande paragraaf is betoogd 
- dat het moet gaan om principedoorsneden die in verband met de bestemming 
verkeersdoeleinden worden gegeven. Het komt bijvoorbeeld ook voor dat men 
dwarsprofielen maakt zonder variabelen, die bedoeld zijn om het profiel aan te 
geven zoals dat er ter plaatse van de aanduiding uitziet. Een dergelijke weergave 
beperkt zich ook dikwijls niet tot de bestemming verkeersdoeleinden, maar be-
trekt ook de aanliggende bebouwing - soms compleet met dakgoten en dergelijke 
- bij het dwarsprofiel. En in de verkeersruimte worden echte auto’s en moeders 
met kinderwagens ingetekend. Dit alles ademt te zeer het concrete bestemmings-
begrip en verdient - in het licht van de ontwikkelde opvatting - strenge afkeuring. 
De dwarsprofielen in het voorbeeld zijn dan ook geen profielen in verband met 
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een weg of een bepaalde inrichting, maar in verband met de toepasselijke ver-
keersbestemming. Ze zullen dus de grenzen van de uit oogpunt van ruimtelijke 
ordening aanvaardbare inrichtingsmogelijkheden moeten aangeven. Zoals aan 
het slot van de voorgaande paragraaf al is gesteld, zullen deze profielen - om gel-
ding te hebben voor het gehele bestemmingsvlak - niet klakkeloos mogen worden 
toegepast, maar een aan de situatie aangepaste uitleg moeten krijgen. Zo is het 
duidelijk dat op plaatsen waar twee verkeersbestemmingen elkaar kruisen, niet 
alle aangegeven samenstellende onderdelen kunnen doorlopen. En op plaatsen 
waar het bestemmingsvlak van een verkeersbestemming een bocht maakt, zullen 
de vermelde maten een aan die bocht aangepaste uitleg moeten krijgen. In het 
voorbeeld vraagt met name de situatie ter plaatse van de aansluiting van de Kerk-
straat op de Steenweg om een dergelijke aangepaste uitleg. 
Voor de weergave van een dwarsprofiel bestaat geen vaste methode. Overeenkom-
stig de traditie - casu quo de eisen ingevolge art. 11 lid 1 sub g BRO’65 - houdt 
men meestal een schaal aan van 1:200 (1 cm. = 2 meter). Verder maakt de hier toe-
gepaste methode gebruik van vier lijnen of balken. Op de bovenste balk worden 
de afzonderlijke samenstellende onderdelen met verschillende symbolen aange-
geven. De dwarsprofielen in het voorbeeld kennen een eenvoudige indeling. Een 
bermsloot, die nogal eens apart wordt aangegeven, is niet aanwezig en de onder-
delen voetpad en parkeerstrook of -vak komen niet zelfstandig voor. Op de boven-
ste balk kan daarom met twee of drie verschillende lijnsymbolen worden vol-
staan. De tweede balk verklaart de op de eerste balk aangegeven onderdelen. Dui-
delijk wordt dat het voorbeeld betrekking heeft op een landelijke kern: bij geen 
van de bestemmingen is langs de rijbaan voorzien in een doorgaand voetpad; als 
alternatief is ook de aanwezigheid van een berm aanvaardbaar. Wat nu de nadere 
inrichtingsmogelijkheden zijn, wordt pas echt duidelijk aan de hand van de der-
de en de vierde balk, die maten vermelden. De derde balk geeft de maten voor de 
afzonderlijke onderdelen en de vierde balk die voor het totaal. In feite voegt de 
vierde balk niets toe ten opzichte van de plankaart, omdat de daarin opgegeven 
maten gelijk zullen moeten zijn aan de kleinste en de grootste breedte van het 
desbetreffende bestemmingsvlak in het plangebied. Om de betekenis van de 
dwarsprofielen goed te begrijpen, zou een belangstellende echter zelf deze breed-
te moeten nameten. Daarom is het handiger deze maten als zodanig te vermel-
den. Daarbij zullen - analoog aan het gestelde in §6.3.4 onder punt 7 - ingeval van 
discrepantie tussen de weergave in het plangebied en de maten in het dwarspro-
fiel, deze laatste vóórgaan, al zal de breedte van het bestemmingsvlak hier wel de 
ruimte voor moeten bieden. De dwarsprofielen op volgorde nalopend, zien we dat 
bij woonstraat V2a de berm en/of het voetpad aan beide zijden van de rijbaan ge-
heel kan ontbreken, maar niet tegelijkertijd, omdat er altijd ten minste 1 meter 
voor de berm en/of het voetpad overblijft. De rijbaan is hier zo smal dat deze niet 
gecombineerd is met voorzieningen voor het parkeren. Bij woonstraat V2b moet 
er aan de linkerzijde van de rijbaan altijd ruimte zijn voor een berm en/of voet-
pad van ten minste 1 meter breed. De rijbaan biedt ook ruimte voor parkeervoor-
zieningen. Bij verzamelstraat V3 moet eveneens aan de linkerzijde van de rijbaan 
altijd plaats zijn voor een berm en/of voetpad van ten minste 1 meter breed. 
Daarnaast is er aan beide zijden van de rijbaan ruimte vrijgehouden voor een 
apart fietspad. Omdat deze rijbaan een belangrijke stroomfunctie heeft, is er niet 
voorzien in de aanwezigheid van parkeervoorzieningen. 
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b. Tekst van en opmerkingen bij de relevante planvoorschriften 
Hieronder volgen enkele van commentaar voorziene voorschriften in verband 
met de bestemming verkeersdoeleinden woonstraat. Omdat dit hoofdstuk zich 
richt op de detaillering van het bestemmingsplan, gaat de belangstelling vooral 
uit naar de bepalingen die van invloed zijn op de nadere indeling en de bebou-
wingsmogelijkheden van de desbetreffende bestemmingsvlakken. 
 
Bestemmingsbenaming 
Artikel X: Verkeersdoeleinden woonstraat V2 
 
Doeleindenomschrijving 
1 De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor: 
 verkeersdoeleinden woonstraat met een rijbaan, voetpaden, parkeer- en andere ver-
keersvoorzieningen, alsmede voor groen- en recreatieve voorzieningen, met inacht-
neming van het op de plankaart aangegeven dwarsprofiel. 
2 Het aantal parkeerplaatsen op deze grond bedraagt ten minste 3/4 parkeerplaats 
per aangrenzende woning in de bestemming W2. 
 
Ten aanzien van de toelaatbare indeling van het bestemmingsvlak verklaart lid 1 
dat het toepasselijke dwarsprofiel moet worden nageleefd. Op een wijze zoals 
verwoord in lid 2 kan de planwetgever desgewenst de betekenis verduidelijken 
van de in het dwarsprofiel aangegeven aanwezigheid van parkeervoorzieningen. 
Omdat de doeleindenomschrijving zich tot de planwetgever richt, zal daarmee 
een zekere zelfbindende werking tot stand zijn gekomen. Een rechtstreekse exter-
ne binding - in de vorm van een gebruiksbeperking - wordt bewerkstelligd door 
het in art. X.B.1 opgenomen algemene gebruiksverbod. 
 
A Voorschriften omtrent bebouwing 
Uitsluitend mogen worden gebouwd: 
 
Aard bebouwing 
1 Bouwwerken geen gebouwen zijnde, ten dienste van een woonstraat, zoals bewegwij-
zering en verlichting, zitbanken en ander straatmeubilair, verkooppunten voor 
motorbrandstoffen daaronder niet begrepen. 
 
Afmetingen 
1.1 De bouwhoogte bedraagt niet meer dan 5 meter. 
 
Vrijstellings- en nadere eisen-bevoegdheden 
2.1 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in lid A.1 
voor de bouw van kleine, niet voor bewoning bestemde gebouwen, zoals kiosken, 
openbare toiletgebouwen, telefooncellen en abris, met dien verstande dat: 
 de bebouwingsoppervlakte ten hoogste 10 m
2
 bedraagt; 
 de bouwhoogte ten hoogste 3 meter bedraagt. 
2.2 Burgemeester en wethouders kunnen nadere eisen stellen ten aanzien van het be-
paalde in lid A.1.1 voor een bouwhoogte van ten hoogste 2 meter, in verband met de 
relatie tot de omliggende percelen. 
2.3 Burgemeester en wethouders kunnen vrijstelling verlenen van het bepaalde in lid 
A.1.1 voor een bouwhoogte van ten hoogste 6 meter, indien dat uit oogpunt van 
veiligheid nodig is. 
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De bebouwingsvoorschriften sluiten bebouwing met gebouwen in beginsel uit en 
staan alleen bebouwing toe met bouwwerken geen gebouwen zijnde. Voor deze 
bouwwerken geldt de eis dat deze dienstbaar aan de bestemming moeten zijn. 
Overeenkomstig een vaste lijn in de kroonuitspraken is voorts de bouw van ver-
kooppunten voor motorbrandstoffen uitdrukkelijk uitgesloten. De nadere voor-
schriften beperken zich tot een regeling van de maximale bouwhoogte. 
Voor kleine gebouwtjes, zoals abri’s, kiosken, openbare toiletten en telefooncel-
len, bevat de bestemmingsregeling een vrijstellingsbevoegdheid. Daarnaast zal de 
algemene vrijstellingsbevoegdheid in de slotbepalingen - die de bouw mogelijk 
maakt van kleine gebouwtjes ten dienste van openbaar nut, zoals gemaalgebouw-
tjes, transformatorhuisjes en gasreduceerstations - vooral binnen de verkeersbe-
stemmingen toepassing vinden. 
Vermeldenswaard is nog dat bouwwerken geen gebouwen zijnde, van beperkte 
omvang en ten dienste van - onder andere - het wegverkeer, alsmede straatmeubi-
lair, ingevolge art. 43 lid 1 sub f Ww vergunningvrij zijn. De voorschriften van 
een bestemmingsplan zijn op deze bouwwerken niet van toepassing. Blijkens vas-
te jurisprudentie moet aan de uitzonderingen op het vereiste van een bouwver-
gunning - in het belang van de rechtsbescherming van de burger - een restrictieve 
uitleg worden gegeven. Zo heeft de beperkte omvang van de bouwwerken ten 
dienste van het wegverkeer niet alleen betrekking op de afmetingen als zodanig, 
maar ook op deze afmetingen in relatie tot de omgeving.159 En voor eventueel on-
der de uitzondering te begrijpen straatmeubilair geldt de eis dat de hoofdfunctie 
in direct verband moet staan met het gebruik van de weg160 en dat de betrokken 
bouwwerken niet alleen naar grootte maar ook naar de ruimtelijke uitstraling op 
één lijn kunnen worden gesteld met zitbanken en plantenbakken.161 Daarmee is 
de reikwijdte van deze uitzondering redelijk beperkt, zodat het mijns inziens 
toch zinvol is om in de bestemmingsregeling ook voorschriften op te nemen om-
trent de toelaatbaarheid van bouwwerken geen gebouwen zijnde. 
 
B Gebruiksverboden en vrijstellingsbevoegdheden 
1 Het is verboden de grond en de bebouwing te gebruiken op een wijze of tot een doel 
in strijd met de bestemming. 
 
Omdat het weggebruik met het ander gebruik dan bebouwing al zo’n gedetail-
leerde regeling vindt op grond van de wegenverkeerswetgeving162, zal de regeling 
van dit gebruik door het bestemmingsplan beperkt blijven. In het voorbeeld is 
volstaan met een algemeen gebruiksverbod, dat dit gebruik verbiedt voor zover 
het in strijd is met de in de doeleindenomschrijving beschreven functie van de 
weg. Voor een specifiek verbod ten aanzien van een bepaalde vorm van het hier 
bedoelde gebruik zie ik niet zo gauw een taak. In de literatuur is wel eens gesteld 
dat het gebruik van een straat door een buslijn een onderwerp is dat geregeld zou 
moeten worden door het bestemmingsplan, omdat het karakter van een straat 
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daar aanmerkelijk door verandert.163 Dit is wel een leuk voorbeeld, omdat het 
dwingt na te denken over het ruimtegebruik “dat in duidelijk verband staat met 
de bestemming”.164 Gelet op hun beloop, de breedte van de rijbaan en de geringe 
tot ontbrekende mogelijkheden voor het parkeren, zijn met name buurt(verza-
mel)straten, verzamel- en verbindingswegen geschikt voor de tracering van een 
busroute. Onder omstandigheden kan het echter aanlokkelijk zijn om - een ge-
deelte van - een woonstraat met een voldoende brede rijbaan en een strategische 
ligging in de verkeersstructuur ook voor dit doel te gebruiken. Dit weggebruik zal 
volgens de wegenverkeerswetgeving in principe toelaatbaar zijn, maar het is niet 
verenigbaar met het beoogde evenwicht tussen de stroomfunctie en de erffunctie 
en evenmin met de inrichtingsmogelijkheden die openstaan volgens de bestem-
ming als woonstraat. Het lijkt mij daarom niet ondenkbaar dat een dergelijke ge-
bruiksvorm in zo’n situatie in strijd kan worden geacht met het bovengenoemde 
algemene gebruiksverbod. Deze betekenis van het verbod zou gefundeerd kunnen 
worden op de b-grond, alsook op de c-grond.165 Met de bovenstaande beschouwing 
heb ik al een voorschot genomen op het volgende hoofdstuk, omdat daarin geen 
detailleringskwestie aan de orde kwam maar de vraag naar de reikwijdte in rui-
mere zin van het bestemmingsplan. 
 
7.5.5  Samenvatting en conclusie 
 
In §7.5.1 is de relatie bezien tussen bestemmingen voor doeleinden van wegver-
keer en de openbare ruimte. Daarbij gaat het alleen om de wegen of verkeers-
ruimten die binnen die openbare ruimte zijn gelegen. Gebleken is dat de kwalifi-
catie openbare wegen op een te beperkte verzameling van wegen ziet, namelijk 
de juridisch openbare wegen waarvan de Wegenwet de beschikbaarheid en de 
begaanbaarheid regelt. Deze verzameling maakt deel uit van een groter geheel: 
de voor het openbaar verkeer openstaande wegen in de zin van de Wegenver-
keerswet. De territoriale reikwijdte van bestemmingen voor verkeersdoeleinden 
zal in beginsel samenvallen met die van de wegenverkeerswetgeving. Maar met 
name ter plaatse van openbare privéterreinen, waar onduidelijkheid kan bestaan 
over de feitelijke openbaarheid, kan een planwetgever kiezen voor een meer be-
perkte of juist een ruimere begrenzing van de bestemmingsvlakken voor ver-
keersdoeleinden. Het weggebruik anders dan bebouwing vindt een gedetailleerde 
regeling in de wegenverkeerswetgeving. De bemoeienis van het bestemmingsplan 
met het ruimtegebruik in verkeersruimten is afhankelijk van de betekenis van de 
verkeersbestemmingen die ter plaatse kunnen worden toegedeeld. 
In §7.5.2 is gesteld dat verkeersruimten geheel verschillende situeringskenmer-
ken kunnen hebben, die van belang zijn voor de relatie tot de omgeving op woon-
straatniveau. Daarom zal er in bestemmingsplannen binnen de verkeersbestem-
mingen een zeker onderscheid moeten worden aangebracht. Geconstateerd is dat 
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de relatie tot de omgeving - en daarmee de differentiatie van verkeersbestem-
mingen - vooral afhankelijk is van de verhouding tussen de stroomfunctie en de 
erffunctie die een weg vervult. Welke differentiatie een planwetgever op grond 
hiervan wil aanbrengen, zal in belangrijke mate op een beleidsoordeel berusten. 
Wanneer de afzonderlijke verkeersruimten echter sterk uiteenlopende situerings-
kenmerken hebben, dan zal een bestemmingsplan daar niet zonder meer aan 
voorbij kunnen gaan. 
De regeling van een verkeersbestemming kent als bijzonder hulpmiddel het 
dwarsprofiel. In §7.5.3 is in de eerste plaats geconstateerd dat aan zo’n profiel - 
naar de huidige jurisprudentie - alleen bindende werking toekomt wanneer de 
voorschriften dat bepalen. Wellicht vloeit deze strengere benadering voort uit de 
omstandigheid dat het Bro’85 aan het dwarsprofiel een minder algemene rol toe-
kent dan onder het BRO’65 het geval was. Hoe dit ook zij, vóór deze opvatting 
pleit dat het dwarsprofiel daarmee dezelfde behandeling krijgt als andere aan-
duidingen met een normatieve werking. Vervolgens is stilgestaan bij de inhoude-
lijke betekenis van het dwarsprofiel. Een dergelijk profiel geeft de nadere inde-
ling van een verkeersruimte aan, door vermelding van de samenstellende onder-
delen en de maten die deze hebben. Gelet op art. 10 lid 1 WRO kan zo’n nadere 
regeling alleen worden gegeven ‘in verband met die bestemming’. Dit betekent 
dat men geen profiel kan voorschrijven in verband met een concrete inrichting. 
Geconstateerd is dat het door art. 15 lid 1 Bro’85 voorgeschreven ‘wegprofiel’ 
voor wegen met geluidszones ingevolge de Wet geluidhinder, in dit opzicht op 
gespannen voet staat met het noodzakelijkheidsvereiste ex art. 10 lid 1 WRO. 
Dwarsprofielen moeten worden gezien als principedoorsneden waaraan de in-
richting over het gehele beloop van een bestemmingsvlak moet voldoen. Dergelij-
ke profielen zullen marges bevatten en behoeven een aangepaste uitleg in bijzon-
dere situaties, zoals in bochten, bij bushaltes en in- en uitvoegstroken, op krui-
singen en bij incidentele versmallingen van het bestemmingsvlak. De maatvoe-
ring van dwarsprofielen kan worden getoetst aan het noodzakelijkheidscri-
terium. Hierbij valt met name te denken aan de in dit onderzoek onderscheiden 
b- en c-grond: de gebruiksbeperking moet nodig zijn (b) ter handhaving en ter be-
scherming van een verwerkelijkte, bij het plan gegeven bestemming en/of (c) om 
te voorkomen dat een bij het plan gegeven bestemming niet goed aansluit bij de 
omliggende bestemmingen. 
Ten slotte is in §7.5.4 met een voorbeeld verduidelijkt hoe de regeling van een 
verkeersbestemming eruit kan zien. Daarbij ging de aandacht uit naar die aspec-
ten die van belang zijn voor de gedetailleerdheid van het bestemmingsplan. Dit 
betekent dat is getoond hoe de - cartografische en tekstuele - regeling van de be-
stemmingsdifferentiatie, de nadere indeling van de bestemmingsvlakken en de 
bebouwingsmogelijkheden eruit kan zien. Het desbetreffende voorbeeld heeft be-
trekking op een bestaande situatie en beantwoordt aan de in dit onderzoek ont-
wikkelde opvatting. Voor het uitgekozen plangebied kon worden volstaan met 
een bescheiden bestemmingsdifferentiatie en een drietal dwarsprofielen waar-
mee de aanvaardbare inrichtingsmogelijkheden konden worden beschreven. Het 
is lastig om deze regeling te vergelijken met een gevestigde gewoonte, omdat er 
juist bij de regeling van verkeersbestemmingen sterk uiteenlopende oplossingen 
gangbaar zijn. In elk geval lijkt de getoonde regeling uit oogpunt van globaliteit 
niet al te beperkend en onderscheidt deze zich gunstig van de al te gedetailleerde 
eisen op grond van art. 15 lid 1 Bro’85 en ‘wegprofielen’ zonder marges die men 
in de praktijk nogal eens kan waarnemen. Ten opzichte van deze concrete weg-
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doorsneden biedt de regeling ook meer duidelijkheid over de verschillende  in-
richtingsmogelijkheden over het gehele beloop van een bestemmingsvlak. 
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Grensvraagstukken 
 
 
 
 
8.1  Inleiding 
 
Evenals ik dat heb gedaan aan het begin van hoofdstuk 7 voor de behandeling 
van de detailleringkwesties bezie ik in deze inleidende hoofdparagraaf eerst wel-
ke onderdelen van het bestemmingsplan in het bijzonder van belang zijn voor de 
regeling van de in dit hoofdstuk te behandelen zogenoemde grensvraagstukken. 
Daarna ga ik kort in op de keuze van de voorbeelden, de volgorde waarin ze in dit 
hoofdstuk aan de orde komen en de inrichting die ze hebben gekregen. 
 
8.1.1  Reikwijdte in relatie tot de gevonden criteria 
 
Strikt genomen duidt de term reikwijdte van het bestemmingsplan zowel op de 
mate van detaillering als op de reikwijdte in ruimere zin. Conform de eerder 
aangehouden terminologie reserveer ik het begrip reikwijdte in dit verband voor 
de laatstgenoemde betekenis. Bij deze reikwijdte denken we aan de vraag in hoe-
verre het bestemmingsplan beperkingen kan bevatten ten aanzien van (1) ander 
ruimtegebruik dan bebouwing of zelfs ten aanzien van (2) andere maatschappe-
lijke verhoudingen dan ruimtegebruik. Hiervoor is al gesignaleerd dat de mogelij-
ke regeling van deze onderwerpen plaats zal vinden door middel van de zogehe-
ten gebruiksvoorschriften in samenhang met de doeleindenomschrijving waarin 
deze voorschriften hun grondslag vinden. We zullen zien dat daarnaast ook de 
voorschriften ten aanzien van de flexibiliteitsbevoegdheden van belang zijn. In 
deze paragraaf ga ik na welke betekenis de gevonden verduidelijkte betekenis van 
art. 10 lid 1WRO kan hebben voor de regeling van de twee hierboven genoemde 
onderwerpen. 
 
1. Ander ruimtegebruik dan bebouwing 
Voor een antwoord op de vraag of bepaalde gebruiksvormen anders dan bebou-
wing al dan niet tot het aan een bepaalde bestemming verbonden gebruik kun-
nen behoren, moet in de eerste plaats worden bezien welke materiële betekenis 
aan de betrokken doeleindenomschrijving toekomt. Zoals reeds is aangegeven 
aan het slot van §1.4.3 sub a , in §1.4.3 sub c onder punt 1, alsook in §6.4.2, werkt 
de doeleindenomschrijving immers sterk door in de gebruiksvoorschriften, door-
dat deze in hun normstelling vaak een relatie leggen met de toepasselijke be-
stemming ofwel doeleindenomschrijving. Omdat de bestemming is getypeerd als 
een gebruiksdoeleind van de grond met eigen situeringsmogelijkheden ten ge-
volge van een bijzondere invloed op of eisen aan de omgeving, zal nadere duide-
lijkheid over die betekenis afhankelijk zijn van de situeringskenmerken die voor 
de desbetreffende bestemming de relatie tot de omgeving bepalen. Van belang is 
dan welke relatie tot de omgeving de planwetgever voor ogen heeft gestaan bij 
het onderscheid van die bestemming, in termen van situeringskenmerken. Daar-
bij is tevens relevant op welk ordeningsniveau de relatie tot de omgeving moet 
worden bezien. In het geval van een gedetailleerde bestemming moet de relatie 
van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik tot de omgeving zijn afge-
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wogen op blok- ofwel (woon)straatniveau. Bij een globale bestemming moet deze 
relatie op een buurt- of wijkniveau zijn bezien. 
In samenhang met de doeleindenomschrijving bepalen vervolgens de gebruiks-
voorschriften welke gebruiksmogelijkheden aan beperkingen worden onderwor-
pen. Hierbij gaat het in de eerste plaats om gebruiksvormen die zonder meer in 
strijd met de bestemming - van bepaalde stukken grond - worden geacht. Daar-
naast kan het echter ook gaan om gebruiksvormen die in beginsel wel in over-
eenstemming met de bestemming kunnen zijn, maar waarvan de aanvaardbaar-
heid afhankelijk is van een afweging in het concrete geval en/of van voorschriften 
die men aan een toestemming wil verbinden. In dat geval is - zoals we in §4.2.4 
hebben gezien - regeling via het aanlegvergunningvereiste de aangewezen weg, of 
via de vrijstellingsbevoegdheid die aan een gebruiksverbod kan worden verbon-
den. Welke inhoud de gebruiksvoorschriften kunnen hebben is afhankelijk van 
het noodzakelijkheidscriterium, en mijns inziens is dit criterium ook van toepas-
sing op de inhoud van de vrijstellingsbevoegdheid.1 Zo’n bevoegdheid kan im-
mers een vergaande gebruiksbeperking aanvaardbaar maken als ‘nodig in ver-
band met die bestemming’, juist omdat er nog een vrijstellingsmogelijkheid aan 
is verbonden. Het noodzakelijkheidscriterium stelt dat gebruiksvoorschriften al-
leen kunnen worden gegeven voor zover dat nodig is om te voorkomen dat een 
bestemming (a) niet of niet goed gerealiseerd kan worden, (b) niet goed kan func-
tioneren of geheel of gedeeltelijk wordt verdrongen door een ander gebruiksdoel-
eind, of (c) niet goed aansluit bij andere bestemmingsvlakken. Van deze gronden 
heeft de a-grond uitsluitend betrekking op gebruiksvormen met een ‘onomkeer-
baar’ effect. In geval van het ander gebruik dan bebouwing komen daarvoor al-
leen in aanmerking: werken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden, voor 
zover deze uit ruimtelijke elementen bestaan. Voor het overige lijkt mij dat ruim-
tegebruik anders dan bebouwing alleen bemoeienis van het bestemmingsplan 
kan ondervinden op basis van de b-grond en in mindere mate op basis van de c-
grond. 
Bij het voorgaande past echter de kanttekening dat het ander gebruik dan 
bebouwing ook ter discussie kan staan bij de toetsing van bouwplannen aan de 
bebouwingsvoorschriften. Dit komt doordat bij de beoordeling van de aard van 
het beoogde bouwwerk ook van belang is of het bouwwerk overeenkomstig die 
aard zal worden gebruikt. Of, zoals de ABRS dat in een standaardoverweging 
verwoordde: “Volgens vaste jurisprudentie (...) moet bij de toetsing van een 
bouwplan aan een bestemmingsplan niet slechts worden bezien of het bouwwerk 
overeenkomstig de bestemming van het perceel kan worden gebruikt, doch mede 
of het bouwwerk ook met het oog op zodanig gebruik wordt opgericht. Het 
concrete, beoogde gebruik van het bouwwerk vormt op voorhand een reden om 
bouwvergunning te weigeren, indien op grond van de bouwkundige inrichting of 
anderszins redelijkerwijs valt aan te nemen dat dit gebruik uitsluitend of mede 
betrekking heeft op andere doeleinden dan die, waarin de bestemming voorziet.”2 
In zoverre kunnen dus ook de bebouwingsvoorschriften gevolgen hebben voor 
het - voorgenomen - ruimtegebruik anders dan bebouwing. 
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2. Andere maatschappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik 
Met name in hoofdstuk 2 is gebleken dat volgens de wetsgeschiedenis en de ver-
schillende nationale nota’s inzake de ruimtelijke ordening ook andere maat-
schappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik object van ruimtelijke ordening 
kunnen zijn. De daaraan te verbinden consequentie voor bestemmingsplanrege-
ling is in §4.4.2 beschreven. In dit verband sprak ik van de direct betrokken mate-
riële context. Bij deze andere maatschappelijke verhoudingen moeten we denken 
aan bepaalde omstandigheden waaronder ruimtegebruik plaatsvindt of aan be-
paalde gedragingen - anders dan ruimtegebruik - die nauw zijn verbonden met 
het uitoefenen van ruimtegebruik. De regeling van dergelijke verhoudingen in 
een bestemmingsplan zal - zoals alle elementen van een bestemmingsregeling - 
een grondslag moeten kunnen vinden in de desbetreffende bestemming. Anders 
dan in de onder 1 bedoelde situaties zal de doeleindenomschrijving van die be-
stemming derhalve tot uiting moeten brengen dat voor die bestemming ook an-
dere verhoudingen dan ruimtegebruik van belang zijn. Hoe kan men nu bepalen 
of een aldus aangevulde doeleindenomschrijving aanvaardbaar is? In het licht 
van de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting moet het daarbij gaan om maat-
schappelijke verhoudingen waarvan men kan stellen dat die van rechtstreeks be-
lang zijn voor een goed functionerend geheel van ruimtelijke gebruiksdoeleinden 
van de grond. Ze moeten, met andere woorden, van belang worden geacht voor 
de situeringsmogelijkheden van de desbetreffende bestemming en derhalve ge-
zien kunnen worden als een situeringskenmerk. 
In hoeverre de gevonden verduidelijking van de betekenis van art. 10 lid 1 WRO 
hier verder nog een rol speelt, hangt af van de soort voorschriften waarin een re-
latie wordt gelegd met een andere verhouding dan ruimtegebruik. Doet men dit 
met een gebruiksvoorschrift, dan is ook het noodzakelijkheidscriterium van toe-
passing. Hetzelfde geldt - zoals ik hiervoor heb betoogd - voor de regeling van de 
vrijstellingsbevoegdheid. Gaat het echter om criteria voor de toepassing van één 
van de andere flexibiliteitsbevoegdheden, dan is dit verband niet zo direct aanwe-
zig. Deze bevoegdheden, zoals de wijzigingsbevoegdheid en de uitwerkingsplicht, 
bevatten veranderingsmogelijkheden ten aanzien van de bestemming zelf, zodat 
hier de verduidelijkte betekenis van het bestemmingsbegrip - die hierboven weer 
naar voren is gebracht - een rol speelt. 
Met betrekking tot de redactie van de voorschriften herinner ik aan de eis van een 
voldoende duidelijke omschrijving, zoals die aan het slot van §1.4.2 is verwoord: 
een initiatiefnemer moet kunnen voorzien op welke wijze de overheid tot een 
normstelling in concreto kan komen. Deze eis raakt alle planelementen, naar de 
mate waarin ze van invloed zijn op de bepaling van de beperkingen die het be-
stemmingsplan aan de ruimtegebruikers oplegt. In §1.4.3 sub a constateerde ik 
dat het vereiste van duidelijkheid derhalve het sterkst geldt voor de omschrijving 
van het aanlegvergunningvereiste en de gebruiksverboden, die beide gebruiksbe-
perkingen formuleren en tot de particuliere personen zijn gericht. Gelet op hun 
functie en de bewoording waarin ze gesteld zijn, komt echter een vergelijkbare 
werking toe aan de bebouwingsvoorschriften en het toetsingscriterium bij het 
aanlegvergunningvereiste, hoewel deze - als direct toetsingskader voor achter-
eenvolgens de bouw- en aanlegvergunning - regelingstechnisch bezien tot de 
overheid zijn gericht. Tevens wees ik er in de genoemde subparagraaf op dat ook 
aan de doeleindenomschrijving strenge eisen uit oogpunt van duidelijkheid mo-
gen worden gesteld, omdat deze weer bepalend is voor de inhoud van de bebou-
wingsvoorschriften, het toetsingscriterium bij het aanlegvergunningvereiste en 
de gebruiksverboden. Later bleek in §1.4.3 sub b en ook in §7.2.1, dat de eis van 
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een objectieve wettelijke begrenzing van de flexibiliteitsbevoegdheden beperkt 
blijft tot de omschrijving van de inhoud van de gebruiksmogelijkheden die 
daarmee kunnen worden toegestaan. Deze eis ziet niet op de wijze waarop reke-
ning wordt gehouden met de bij de toepassing in aanmerking te nemen planolo-
gische factoren.3 Wanneer we nu aan bepaalde andere maatschappelijke verhou-
dingen dan ruimtegebruik de betekenis van een situeringskenmerk toekennen en 
deze tot onderdeel van de doeleindenomschrijving maken of daarin een uit oog-
punt van situeringsmogelijkheden relevant aspect van een door het plan geregel-
de gebruiksvorm zien, dan zal daarvoor ook de eis van een objectieve wettelijke 
begrenzing moeten gelden. 
 
8.1.2  Opzet van dit hoofdstuk 
 
In de twee volgende hoofdparagrafen zal de bruikbaarheid van de in de voor-
gaande paragraaf aangegeven criteria worden getoetst aan de hand van een be-
perkt aantal grensvraagstukken. De keuze van deze vraagstukken is gemaakt met 
behulp van de in §6.5.2 aangegeven criteria: het moet gaan om problemen die in 
de eerste plaats als hardnekkig zijn te kwalificeren, omdat ze al gedurende lange-
re tijd stof tot discussie geven. Daarnaast is het echter ook voldoende als het al-
leen om een actueel probleem gaat. De kwestie van het aan de bestemming ver-
bonden ruimtegebruik anders dan bebouwing wordt in §8.2 geïllustreerd aan de 
hand van een als hardnekkig én actueel te typeren probleem: de mogelijke reik-
wijdte van een bestemming woondoeleinden. De kwestie van de tot een bestem-
ming te rekenen andere maatschappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik 
komt in §8.3 aan de orde. Daar bespreek ik een beperkt aantal van deze ver-
houdingen, in relatie tot bestemmingen voor bedrijfsdoeleinden en woondoel-
einden. Omdat de gekozen voorbeelden zowel hardnekkige als actuele problemen 
betreffen, doet deze selectie mijns inziens voldoende recht aan de te hanteren 
uitgangspunten. Evenals in hoofdstuk 7 doen de conclusies aan het slot van elke 
hoofdparagraaf steeds een poging de gevonden oplossing te waarderen naar de 
mate waarin deze voldoen aan de criteria slagvaardigheid en duidelijkheid. In het 
kader van dit onderzoek staat de slagvaardigheid voor de globaliteit en flexibili-
teit die een regeling biedt en de duidelijkheid voor de door de regeling verschafte 
voorzienbaarheid van de beoordelingsmogelijkheden voor de overheid van een 
concreet voornemen tot ruimtegebruik. Voor de besproken grensvraagstukken 
geef ik daarmee een antwoord op de tweede onderzoeksvraag, zoals die in §1.5.1 
is geformuleerd en aan het begin van §6.1 is herhaald. 
Ten slotte wijs ik erop dat er in het onderhavige hoofdstuk een minder zwaar ac-
cent op de vormgeving van de regeling ligt dan het geval was bij de in hoofdstuk 
7 behandelde detailleringskwesties. Bij de in dit hoofdstuk te bespreken gren-
vraagstukken is het probleem immers niet zozeer gelegen in de wijze van rege-
ling, maar gaat het er in de eerste plaats om óf de desbetreffende verhoudingen 
onderwerp van regeling kunnen zijn. Dat neemt niet weg dat de regeling van die 
verhoudingen vervolgens op een voldoende slagvaardige en duidelijke manier 
vorm moet kunnen krijgen. Daarom zal ik in elk geval steeds aandacht schenken 
aan het soort voorschrift waarmee de aan de orde zijnde verhouding geregeld zou 
kunnen worden. Voor zover daartoe aanleiding bestaat, zal ik daarnaast ook in-
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gaan op de redactie van de desbetreffende bepalingen. Dit hoofdstuk zal geen 
voorbeelden bevatten van de regeling op de plankaart, omdat dit planonderdeel 
niet van bijzonder belang is voor de reikwijdte in bovenvermelde zin. 
 
 
8.2  Ruimtegebruik anders dan bebouwing, in verband met  
woondoeleinden 
 
Het eerste aspect van het reikwijdteprobleem betreft de vraag in hoeverre ander 
ruimtegebruik dan bebouwing door een bestemmingsregeling aan beperkingen 
kan worden onderworpen. Deze vraag wil ik bezien voor de bestemming woon-
doeleinden. Hoewel woondoeleinden de meest verbreide bestemming is en deze 
belangrijke gevolgen heeft voor eenieders dagelijks bestaan, valt er geen eendui-
dig beeld te geven van de beperkingen die in verband met deze bestemming kun-
nen worden geformuleerd ten aanzien van met name het gebruik van de bebou-
wing. Mag deze bebouwing alleen worden gebruikt voor bewoning of ‘gehuisvest 
zijn’, of mogen er daarnaast ook nog andere activiteiten worden verricht? Zowel 
uit de beschouwing die Zweers en Hendriksen aan dit onderwerp hebben gewijd4, 
als uit een vergelijkbare latere bespreking van de hand van De Lange5, blijkt dat 
de jurisprudentie ter zake aan duidelijkheid te wensen overlaat. Voorts komt 
daaruit naar voren dat het zeker niet ongewoon is dat een woning wordt gebruikt 
voor een of andere beroeps- of bedrijfsmatige activiteit en dat het hier eerder om 
een groeiende dan om een afnemende trend gaat. Tezamen verklaart dit waarom 
er ook dikwijls om een rechterlijk oordeel wordt gevraagd over de toelaatbaar-
heid van een dergelijke aan huis verbonden of vanuit de woning uitgeoefende ac-
tiviteit. Daarbij moeten we aan een breed scala van gebruiksvormen denken, 
waarvan ik de volgende voorbeelden noem: huisartsenpraktijk, dierenartsenprak-
tijk, praktijkruimte voor juridische en sociaal-economische advisering, kapsalon, 
tandartsenpraktijk, confectie-atelier, opticiënbedrijf, assurantiebedrijf, hobbyma-
tige verkoop van tweedehands kinderkleding, accountantskantoor, fysiotherapie-
praktijk, bedrijfsruimte voor kledingopslag, ruimte voor yogalessen, contactlen-
zenpraktijk, schoonheidssalon, cursussen in het vervaardigen van kleding, avond-
school, verloskundigenpraktijk, bankfiliaal, hobbymatige veehouderij, bordeel, 
imagebureau, bedrijf voor vermogensbeheer, kantoor voor het beheer van onroe-
rende zaken, kantoor en lesruimte voor een autorijschool, kinderopvang, werk-
ruimte voor auteur en projectcoördinator voor een uitgeverij. De problemen rond 
de toelaatbaarheid van aan huis verbonden activiteiten in relatie tot een woonbe-
stemming leven derhalve sterk en zijn zonder meer actueel te noemen. Dit beves-
tigt dat het een goede keus is geweest om het onderhavige aspect van het reik-
wijdte-probleem te illustreren aan de hand van de bestemming woondoeleinden. 
Daar komt bij dat het hier tevens een erkend oud probleem betreft. Zo kwam in 
§3.2.3 sub c het arrest van de Hoge Raad d.d. 28-06-1951 ter sprake6, waaruit bleek 
dat zowel Hof als Hoge Raad overtuigd waren van het belang van voorschriften 
omtrent het gebruik van de bebouwing in verband met een bestemming voor 
‘eengezinswoonhuizen’. Wanneer daarin echter - in relatie tot een woonbestem-
ming - werd bepaald dat ieder ander gebruik dan bewoning was verboden, dan 
ging zo’n verbod in zijn algemeenheid te ver omdat, in de woorden van het Hof: 
“velerlei gebruik buiten gezinsverband en anders dan tot bewoning mogelijk is - 
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zoals b.v. voor de uitoefening van beroepen als die van medicus, tandarts, advo-
caat of notaris of voor het voeren van administratiën van onderscheiden aard - bij 
welke uitoefening in woningen zonder meer noch de openbare orde, noch de 
openbare zedelijkheid of gezondheid, noch enig ander huishoudelijk gemeente-
belang betrokken is.” De Hoge Raad achtte een dergelijk verbod dan ook alleen 
aanvaardbaar omdat: “deze verordening niet een volstrekt verbod bevat, doch de 
wijziging van de bestemming in de concrete gevallen afhankelijk stelt van een - 
uiteraard door dat belang (namelijk het huishoudelijk belang van de gemeente, 
PvdR) te bepalen - toestemming van het gemeentebestuur.” De geciteerde overwe-
gingen getuigen van een zekere ambivalentie. Enerzijds meent het Hof dat het al-
gemeen belang niet ‘zonder meer’ geraakt wordt door de uitoefening van de ge-
noemde beroepen en het voeren van ‘administratiën’ in woningen. Hieruit 
spreekt een ruime opvatting van woondoeleinden. Anderzijds oordeelt de Hoge 
Raad dat er in dergelijke gevallen sprake is van een ‘wijziging’ van de bestem-
ming, waarvoor toestemming van het gemeentebestuur is vereist. Daarmee geeft 
de Raad blijk van een enge opvatting. Hieruit blijkt dat er ook in die tijd al onze-
kerheid bestond over de reikwijdte van woondoeleinden. 
 
8.2.1  De heersende uitleg van woondoeleinden 
 
a. Uitgangspunt: woondoeleinden in ruime zin 
Voor de bepaling van de aanvaardbaarheid van andere gebruiksvormen dan be-
woning of ‘gehuisvest zijn’ in verband met woondoeleinden, is niet zonder be-
lang of men dergelijke activiteiten ziet als een afwijking van die bestemming, of 
als gebruiksvormen die daarmee - zonder meer of in beginsel - in overeenstem-
ming zijn. Men kan het ook zo formuleren: voor de bepaling van de (on)aan-
vaardbaarheid van andere gebruiksvormen dan bewoning is het van belang of 
men uitgaat van woondoeleinden in enge zin of van woondoeleinden in ruime 
zin. Wanneer wonen in enge zin het uitgangspunt is, dan is iedere andere ge-
bruiksvorm dan bewoning verboden en rust er - in geval een vrijstellings-
mogelijkheid - een zware motiveringsplicht op de verlening en een lichtere moti-
veringsplicht op de weigering van zo’n vrijstelling. Wanneer daarentegen wonen 
in ruime zin het uitgangspunt is, dan zijn andere gebruiksvormen dan bewoning 
in beginsel toegestaan en rust er een lichte motiveringsplicht op het toestaan en 
een zwaardere motiveringsplicht op het uitsluiten van zo’n gebruiksvorm. Het is 
dus belangrijk om te weten welke opvatting de jurisprudentie ter zake aanhangt. 
Dit wil ik bezien aan de hand van overwegingen met betrekking tot dit onder-
werp, die de Kroon en de ABRS hebben geformuleerd in een aantal uitspraken in 
bestemmingsplangeschillen. 
Daarbij maakt het verschil of het gebruik van de bebouwing in het desbetreffen-
de, bestreden bestemmingsplan is geregeld met algemene of met specifieke crite-
ria. Bij een algemene regeling moeten we denken aan regeling met een algemeen 
gebruiksverbod en bijvoorbeeld een vrijstellingsbevoegdheid in de vorm van de 
toverformule. Bij een specifieke regeling worden er in het gebruiksverbod en/of 
de vrijstellingsbevoegdheid specifieke gebruiksvormen genoemd of andere speci-
fieke criteria die de bevoegdheid begrenzen. In het eerste geval kan de opvatting 
van de Kroon of de ABRS over de reikwijdte van de bestemming woondoeleinden 
beter tot uiting komen, omdat de doeleindenomschrijving in zo’n regeling een 
overheersende invloed heeft op de bevoegdheidsbegrenzing. In het tweede geval 
domineren de door de planwetgever gekozen criteria de bevoegdheidsbegrenzing 
en bepaalt de uitleg van deze criteria de reikwijdte van de bevoegdheid, tenzij de-
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ze criteria inbreuk maken op aan de formele wet te ontlenen normen of op alge-
mene rechtsbeginselen. Vanwege dit verschil geef ik bij de hierna volgende be-
spreking steeds aan of er een regeling met algemene of met specifieke criteria ter 
discussie staat. Voorts behandel ik de te beschouwen uitspraken zo veel mogelijk 
in chronologische volgorde. 
 
Oudere uitspraken van de Kroon kiezen duidelijk voor een ruime opvatting van 
woondoeleinden: andere gebruiksvormen dan bewoning maken zonder meer deel 
uit van het bij de bestemming behorende ruimtegebruik, en daarbij gaat het ook 
nog eens om een flinke verzameling gebruiksvormen. Zo overwoog de Kroon in 
1975 ambtshalve, naar aanleiding van een specifieke vrijstellingsbevoegdheid die 
in een bestemmingsplan van de gemeente Nuenen c.a. was opgenomen: “dat het 
overigens niet in overeenstemming moet worden geacht met artikel 10, eerste 
lid, van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, dat het gebruik van ruimten in wo-
ningen als praktijkruimte, kantoor of atelier afhankelijk wordt gesteld van een 
vrijstelling van burgemeester en wethouders dan wel uitdrukkelijk wordt toege-
laten.”7 Gebruik als praktijkruimte, kantoor of atelier moest dus zonder meer in-
begrepen worden geacht bij woondoeleinden en kon niet vrijstellingplichtig wor-
den gemaakt.  
In de loop der jaren onderging deze opvatting echter in twee opzichten veran-
dering. De verzameling van tot woondoeleinden te rekenen activiteiten anders 
dan bewoning werd ingeperkt en het werd niet ontoelaatbaar geacht deze acti-
viteiten via een vrijstelling toe te staan. Zo sprak de Kroon zich in 1986 uit over 
een bestemmingsplan van de gemeente Heesch waarin een algemeen gebruiks-
verbod met tovervrijstellingsbevoegdheid was opgenomen.8 Appellanten maakten 
naar aanleiding van deze regeling bezwaar tegen de mogelijkheid om aan huis 
gebonden beroepen uit te oefenen, in verband met te verwachten parkeerproble-
men. Naar aanleiding hiervan overwoog de Kroon: “dat de uitoefening van bepaal-
de vrije beroepen in een in een woonwijk gelegen woning niet ongebruikelijk is 
en aan het woonkarakter ook geen afbreuk doet zolang het betrokken gebouw in 
overwegende mate zijn woonfunctie blijft behouden; dat, gelet hierop, vrijstel-
ling behoort te worden verleend voor de uitoefening van de zgn. aan huis gebon-
den beroepen zolang aan het woonkarakter van de woonwijk geen afbreuk wordt 
gedaan.”9 Met deze overweging lijkt de Kroon uit te gaan van een enge betekenis 
van woondoeleinden. Zij doet dit echter in samenhang met een al te optimisti-
sche kijk op de mogelijkheden van de toverformule, waar zij stelt dat een vrijstel-
ling voor ‘aan huis gebonden beroepen’ onder de aangegeven voorwaarde niet 
mag worden geweigerd.10 Wanneer we uitgaan van de juiste betekenis van de to-
verformule dan zullen de bedoelde beroepen daarmee niet kunnen worden toe-
gestaan, maar zullen deze tot het met de bestemming overeenstemmende ruim-
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tegebruik moeten worden gerekend. Een dergelijke begrenzing zullen we - met 
wat beperkte variaties - in het vervolg steeds terug zien. In beginsel wordt tot wo-
nen gerekend: de uitoefening van ‘aan huis gebonden beroepen’11, mits het ge-
bouw in overwegende mate zijn woonfunctie blijft behouden12, casu quo mits het 
gebruik geen afbreuk doet aan het woonkarakter van de woonwijk. 
Uit latere uitspraken blijkt dat de Kroon de ruime opvatting van woondoeleinden 
inderdaad trouw blijft, maar zij sluit daarbij niet uit dat de desbetreffende - in be-
ginasel onder woondoeleinden begrepen - aan huis verbonden activiteiten aan 
een vrijstelling worden gebonden. In een besluit uit 1995, betreffende een be-
stemmingsplan van Veldhoven, werd goedkeuring onthouden aan een te ruim 
geachte vrijstellingsbevoegdheid die bepaalde bedrijvigheid bij wonen mogelijk 
wilde maken.13 Hierdoor resteerde voor de regeling van het ander gebruik dan be-
bouwing in verband met woondoeleinden alleen het algemene gebruiksverbod. 
Appellanten, die een imagebureau en een bedrijf voor vermogensbeheer wilden 
vestigen, vreesden dat het plan hen de mogelijkheid zou onthouden een bedrijf 
aan huis uit te oefenen. Naar aanleiding hiervan overwoog de Kroon: “Het uitoefe-
nen van een beroep aan huis is, tenzij een bestemmingsplan het tegendeel be-
paalt, niet strijdig met de woonbestemming, mits de gronden in overwegende 
mate hun woonbestemming behouden. (...) Wij merken op dat de door deze appel-
lanten gewenste activiteiten, indien deze naar omvang en aard niet in strijd zijn 
met de woonfunctie, in het plan niet worden uitgesloten.” Ondanks de verwar-
rend geformuleerde voorwaarde ‘mits de gronden in overwegende mate hun 
woonbestemming behouden’, meen ik dat we de uitspraak zo mogen lezen dat ge-
bruik voor een ‘beroep aan huis’ als in overeenstemming met woondoeleinden 
wordt gezien. Gelet op de passage ‘tenzij een bestemmingsplan het tegendeel be-
paalt’, kan dit gebruik echter aan een toestemming worden onderworpen.14 De 
achtergrond hiervan is waarschijnlijk (zie ook het ‘omvang en aard’ in de aanslui-
tende zin) dat het nuttig kan zijn over een mogelijkheid te beschikken om een 
voorgestane gebruiksvorm te kunnen toetsen en deze zo nodig aan voorschriften 
te kunnen binden. 
De beperking van woondoeleinden in ruime zin tot de uitoefening van bepaalde 
beroepen, zien we doorgezet in een uitspraak van de ABRS die in 1998 een oor-
deel gaf over een beroep betreffende een bestemmingsplan van de gemeente Vor-
den.15 Binnen de woonbestemmingen van dit plan stond een specifieke regeling 
de uitoefening van een ‘aan huis gebonden beroep of bedrijf’ zonder meer toe, 
mits ondergeschikt aan het wonen, zonder dat deze begrippen in het plan een 
nadere omschrijving hadden gekregen. GS Gelderland hadden dit wel aanvaard-
baar gevonden voor een aan huis gebonden beroep, “omdat dit begrip in vol-
doende mate is gedefinieerd in de desbetreffende wetgeving en jurisprudentie.”16 
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Naar het oordeel van dit college ligt dat echter anders voor bedrijven binnen wo-
ningen. Nu de voorschriften van het plan onvoldoende duidelijkheid verschaften 
over de toelaatbaarheid van de functie ‘aan huis gebonden bedrijf’, had het colle-
ge - onder meer - goedkeuring onthouden aan de zinsnede “of bedrijf”. Ten aan-
zien van dit standpunt overwoog de ABRS dat GS Gelderland “in redelijkheid tot 
het oordeel hebben kunnen komen dat de toelaatbaarheid van een aan-huis-
gebonden bedrijf, anders dan een aan-huis-gebonden beroep, in plangebieden 
met een woonbestemming in onvoldoende mate is omschreven en in onvoldoen-
de mate objectief is bepaald. Het vorenstaande is eveneens van toepassing op het 
in een aantal voorschriften opgenomen criterium dat het bedrijf ondergeschikt 
moet zijn aan de bewoningsfunctie van het huis.” Met deze uitspraak continueert 
de ABRS de lijn van de Kroon dat er alleen sprake is van woondoeleinden in rui-
me zin, voor zover het gaat om de uitoefening van een ‘aan huis gebonden be-
roep’, mits deze gebruiksvorm ondergeschikt is aan de bewoningsfunctie van het 
huis. Een ‘aan huis gebonden bedrijf’ maakt - zonder nadere omschrijving - geen 
deel uit van het bij een woonbestemming behorende ruimtegebruik. 
Al gauw blijkt in datzelfde jaar 1998 dat ook ‘kleinschalige bedrijfsmatige activi-
teiten’ toelaatbaar kunnen zijn in verband met wonen, mits de regeling maar aan 
bepaalde voorwaarden voldoet. Dit kwam naar voren uit het oordeel van de ABRS 
over een vrijstellingsbevoegdheid met specifieke criteria ten aanzien van de be-
trokken gebruiksvormen en de voorwaarden waaronder deze konden worden toe-
gestaan, in een bestemmingsplan van de gemeente Blaricum.17 Appellanten maak-
ten bezwaar tegen een in het plan opgenomen bepaling die B&W bevoegd maakte 
om onder voorwaarden vrijstelling te verlenen van - merkwaardig genoeg - de 
doeleindenomschrijving van een bestemming woondoeleinden, voor het gebruik 
van de gebouwen ten behoeve van kleinschalige bedrijfsmatige activiteiten, waar-
onder kinderopvang. Daarbij werden onder andere de voorwaarden gesteld dat de 
woonfunctie als primaire functie blijft gehandhaafd, dat geen afbreuk wordt ge-
daan aan het woonkarakter van de omgeving en dat wordt voorzien in voldoende 
parkeergelegenheid. In geval van gebruik voor kinderopvang mogen ten hoogste 
9 kinderen per hoofdgebouw, met bijbehorende aan- en uitbouwen, worden opge-
vangen. Verder mag het vloeroppervlak dat in gebruik is voor de bedoelde activi-
teiten, ten hoogste 30% bedragen van het gezamenlijke vloeroppervlak van het 
hoofdgebouw en de erfbebouwing, met een maximum van 40 m2. De Afdeling 
meende dat de vrijstellingsbevoegdheid op deze manier voldoende objectief was 
begrensd en achtte het niet aannemelijk dat bij een juiste uitoefening van deze 
bevoegdheid voor een onaanvaardbare overlast van de omgeving van de desbetref-
fende woningen moest worden gevreesd. Zij was dan ook van oordeel dat de opge-
nomen vrijstellingsbevoegdheid “geen afbreuk doet aan het woonkarakter van de 
wijk.” Hieruit blijkt dat woondoeleinden in ruime zin ook betrekking kan hebben 
op meer dan alleen aan huis gebonden beroepen, wanneer een specifieke regeling 
maar in een voldoende nadere omschrijving voorziet. In casu stond de aanvaard-
baar geoordeelde regeling in verband met wonen de uitoefening toe van klein-
schalige bedrijfsmatige activiteiten, waaronder kinderopvang. 
Een laatste uitspraak uit 1998 betrof een bestemmingsplan van de gemeente Sint-
Oedenrode, dat in de omschrijving van een wijzigingsbevoegdheid gebruik maak-
te van het begrip aan huis gebonden beroep.18 Voor het eerst maken we hier ken-
nis met een plan dat zelf een nadere omschrijving van dat begrip bevat. De desbe-
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treffende bepaling verstond onder een aan huis gebonden beroep: “het uitoe-
fenen van een beroep of het beroepsmatig verlenen van diensten op administra-
tief, juridisch, medisch, therapeutisch, kunstzinnig, ontwerptechnisch of hier-
mee gelijk te stellen gebied.” Ik wijs erop dat in deze omschrijving het element 
van de ondergeschiktheid aan de bewoningsfunctie ontbreekt. Hoe dit ook zij, in 
casu werd de bevoegdheid toegepast voor een belanghebbende die - naast zijn 
baan als directeur van een basisschool - werkzaamheden aan huis verrichtte als 
auteur en projectcoördinator voor een uitgeverij. De Afdeling was van oordeel 
dat: “Gelet op de aard van deze werkzaamheden (...) verweerders ervan mochten 
uitgaan dat deze werkzaamheden zijn aan te merken als een huis gebonden be-
roep als bedoeld in het bestemmingsplan.” Een nadere toelichting op dit oordeel 
werd niet gegeven. Uit de uitspraak valt af te leiden dat het bij ‘aan huis gebon-
den beroep’ om een open begrip gaat, aangezien onder beroep ook nevenwerk-
zaamheden vallen en de omschrijving zelf eindigt met: ‘hiermee gelijk te stellen 
gebied’. 
 
Terugblikkend valt uit de beschouwde uitspraken inzake bestemmingsplange-
schillen af te leiden dat een bestemming woondoeleinden woongebruik in ruime 
zin omvat: het gaat niet alleen om bewoning of ‘gehuisvest zijn’, maar daarnaast 
zijn ook andere aan huis verbonden activiteiten in de bestemming begrepen. 
Wanneer het gebruik van de bebouwing een regeling kent waarvan de inhoud al-
leen door algemene criteria wordt bepaald, dan is de uitoefening van ‘bepaalde 
vrije beroepen’ (1985), dan wel ‘aan huis gebonden beroepen (1985), ‘aan huis ge-
bonden dienstverlening’ (1992) of een ‘beroep aan huis’ (1995) zonder meer toe-
gestaan, mits het gebouw in overwegende mate zijn woonfunctie blijft behouden 
(1986), casu quo mits het gebruik geen afbreuk doet aan het karakter van de 
woonwijk (1986), casu quo mits de gronden in overwegende mate hun woonbe-
stemming behouden (1995). Tevens is het echter ook mogelijk om de hier bedoel-
de activiteiten anders dan bewoning aan een vrijstelling te binden, teneinde de 
voorgestane gebruiksvorm te kunnen toetsen en zo nodig aan voorschriften te 
kunnen binden. Wanneer een dergelijke vrijstellingsbevoegdheid alleen ziet op 
het uitoefenen van een ‘aan huis gebonden beroep’, dan behoeft deze bevoegd-
heid geen nadere omschrijving omdat dit begrip voldoende objectief is bepaald. 
Gebleken is dat het begrip ‘aan huis gebonden beroep’ een open verzameling 
aanduidt, omdat er ook bedrijfsmatige dienstverlening (imagebureau en bedrijf 
voor vermogensbeheer; 1995) en nevenwerkzaamheden (1998) onder kunnen val-
len en een aanvaardbaar bevonden omschrijving een uitdrukkelijk niet-limitatief 
karakter heeft (1998). De bevoegdheid kan echter ook nog verder gaan en klein-
schalige bedrijfsmatige activiteiten toestaan, maar dan moet zo’n bevoegdheid 
wel een nadere begrenzing krijgen. 
 
b. Begrenzing met een vaag begrip 
Hoe verloopt nu de toetsing aan bestemmingsregelingen als hierboven bedoeld 
bij geschillen over bouwvergunningen, vrijstellingen en handhaving van ge-
bruiksverboden? Bij een dergelijke toetsing moet volgens het bovenstaande een 
belangrijke rol zijn weggelegd voor een vaag criterium dat uiteenvalt in twee 
deelcriteria, die ik kortheidshalve zal typeren als het beroepscriterium en het on-
dergeschiktheidscriterium. In hoeverre dit ook het geval is, valt te achterhalen 
aan de hand van de jurisprudentie van eerst de ARRS en later de ABRS over de ef-
fectuering van woonbestemmingen waarbij aan huis verbonden activiteiten in 
het geding zijn. Voor zover daarbij woonbestemmingen zijn betrokken met een 
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algemene regeling, zou de rechter uit eigen beweging naar voren moeten komen 
met de beide aangegeven deelcriteria en moeten aangeven of een voorgestane of 
bestreden gebruiksvorm daarmee al dan niet in overeenstemming is. Tot eenzelf-
de oordeel kan de rechter zijn geroepen in geval van een specifieke regeling, 
maar dan zal dit in de eerste plaats tot stand komen aan de hand van de uitleg 
van de specifieke criteria die in de regeling zijn opgenomen. Daarom geef ik in 
het vervolg steeds aan of er sprake is van toetsing aan een algemene regeling of 
van toetsing aan een specifieke regeling. 
In de voor dit onderzoek gebruikte jurisprudentie hebben zestien uitspraken be-
trekking op toetsing aan een algemene regeling. Daarvan werd in zeven gevallen 
geoordeeld dat de betrokken gebruiksvorm in overeenstemming was met een be-
stemming woondoeleinden en in negen gevallen dat er sprake was van strijd met 
een dergelijke bestemming. De positieve oordelen zagen op een huisartsenprak-
tijk (1980)19, een dierenartsenpraktijk (1981)20, een tandartsenpraktijk (1984)21, een 
opticiënbedrijf (1987)22, een assurantiebedrijf (1987)23, een fysiotherapiepraktijk 
(1988)24 en cursussen voor het vervaardigen van kleding (1992).25 De negatieve 
oordelen betroffen een confectie-atelier (1986)26, twee kapsalons (1989 en 1995)27, 
een bedrijfsruimte (1989)28, een avondschool (1993)29, een hobbymatige veehoude-
rij (1994)30, een kantoor voor het beheer van onroerende zaken (1996)31 en twee 
schoonheidssalons (1997 en 1998).32 Naast de hierboven genoemde ‘algemene’ ge-
vallen, hebben in de voor dit onderzoek gebruikte jurisprudentie twaalf uitspra-
ken bestrekking op toetsing aan een specifieke regeling. Daarvan werd in slechts 
twee gevallen geoordeeld dat de betrokken gebruiksvorm in overeenstemming 
was met een bestemming woondoeleinden en in de overige tien gevallen dat er 
sprake was van strijd met een dergelijke bestemming. De positieve oordelen za-
gen op een praktijkruimte voor juridische en sociaal-economische advisering 
(1981)33 en een contactlenzenpraktijk (1989).34 De negatieve oordelen hadden be-
trekking op: vijf kapsalons (1981, 1985, 1987, 1991 en 1996)35, een schoonheidssa-
lon (1991)36, een bankfiliaal (1994)37, een bordeel (1995)38 en twee autorijscholen 
(1996 en 1998).39 Voor al deze oordelen wil ik bezien in hoeverre daarbij rekening 
is gehouden met de twee genoemde deelcriteria. Daarbij begin ik met het onder-
geschiktheidscriterium, waarvan de toepassing niet veel aanleiding tot proble-
men heeft gegeven. In specifieke regelingen wordt dit criterium nogal eens ge-
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kwantificeerd met een relatieve norm van maximaal 30% van de vloeroppervlakte 
en in de uitspraak inzake de dierenartsenpraktijk te Nijmegen (1981) - waarbij 
een regeling zonder specifieke criteria van kracht was - oordeelde de ARRS het 
aanvaardbaar “dat in het onderhavige geval de woonfunctie voor 2/3 gedeelte 
blijft gehandhaafd.” Dat de kwalitatieve betekenis van het ondergeschiktheids-
criterium minder eenvoudig is dan op het eerste gezicht lijkt, tonen de twee hier-
onder belichte uitspraken. 
 
Bij de positieve oordelen wordt het ondergeschiktheidscriterium doorgaans expli-
ciet en juist toegepast. Een uitzondering daarop vormt de uitspraak betreffende 
de fysiotherapiepraktijk te Lingewaal (1988), waarbij aan een algemene regeling 
moest worden getoetst. Deze uitspraak levert een zuiver voorbeeld op van woon-
doeleinden in ruime zin, omdat de Vz.ARRS het gebruik als fysiotherapiepraktijk 
in overeenstemming achtte met een woonbestemming zonder dat daarvoor een 
vrijstellingsbevoegdheid behoefde te worden toegepast. Daartoe werd overwogen: 
“Gebleken is namelijk dat J. de Loor uitsluitend de begane grond van het betrok-
ken pand wenst te gebruiken voor deze praktijk en dat het de bedoeling is de eer-
ste en tweede verdieping van het pand aan een tweede in de praktijk werkzame 
fysiotherapeut als woning te verhuren. Daartoe zal, zo is door de gemachtigde 
van J. de Loor tijdens de zitting verklaard, een eigen ingang worden gemaakt. Wij 
leiden hieruit af dat het gebouw in overwegende mate zijn woonfunctie blijft be-
houden, hetgeen tot de conclusie leidt dat in dat geval geen sprake is van een ge-
bruik in strijd met de geldende woonbestemming en geen vrijstelling is vereist.” 
Hier maakt de Vz.ARRS gebruik van het criterium ‘ondergeschikt aan de bewo-
ningsfunctie’, maar dat wordt in deze zaak wel heel vreemd opgerekt. Een niet-
gestapelde woning wordt immers gesplitst in twee functionele eenheden: een fy-
siotherapiepraktijk en een gestapelde woning. Niet alleen voert het nogal ver om 
twee zo fundamenteel verschillende woningtypen over één kam te scheren, maar 
doordat er sprake is van twee aparte functionele eenheden wordt het ook erg ge-
kunsteld om een activiteit aan te nemen die ‘vanuit de woning’ wordt uitge-
oefend. Aan de vraag van de ondergeschiktheid ten opzichte van de bewonings-
functie kan men mijns inziens in zo’n situatie niet meer toekomen. 
 
Bij de negatieve oordelen komt het ondergeschiktheidscriterium niet tot nauwe-
lijks aan de orde, omdat de desbetreffende gebruiksvorm dan toch al op het be-
roepscriterium is gesneuveld. Een voorbeeld waarbij dit laatste - op het eerste ge-
zicht - niet helemaal zuiver lijkt te gebeuren levert de uitspraak inzake een kan-
toor te Kessel (1996), die eveneens plaatsvond in het licht van een algemene rege-
ling. Belanghebbende was van plan om in de linkervleugel van een uit drie vleu-
gels bestaand pand een kantoorruimte te creëren voor een kantoor voor het be-
heer van onroerende zaken, waarin zeven personeelsleden werkzaam zouden 
zijn. B&W van Kessel waren van mening dat deze ontwikkeling in strijd was met 
de bestemming woondoeleinden. De ABRS onderschreef dit oordeel met de vol-
gende redengeving: “Zoals de Afdeling meermalen heeft overwogen, is het hou-
den van een praktijk aan huis voor de uitoefening van een zogeheten vrij beroep, 
zoals arts en advocaat, op zich niet in strijd met een woonbestemming, mits het 
perceel in overwegende mate geschikt blijft voor gebruik overeenkomstig de be-
stemming. Deze situatie doet zich hier echter niet voor. Naar het oordeel van de 
Afdeling zijn de hiervoor aangeduide werkzaamheden van Bergs planologisch ge-
zien niet op één lijn te stellen met het uitoefenen van een vrij beroep. Gelet hier-
op kan in het midden blijven of het pand van Bergs in overwegende mate ge-
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schikt blijft als woning. Voorts is in dit geval niet van belang dat het gebruik van 
een deel van de woning als beroeps- of bedrijfsmatige werkruimte ingevolge de 
planvoorschriften niet expliciet is verboden. Naar het oordeel van de Afdeling 
biedt de bestemming ‘Woondoeleinden W’ dan ook geen ruimte voor legalisatie 
van de gewraakte verbouwing. In dit verband overweegt zij dat het gebruik van 
een enkele kamer als werkkamer ten behoeve van de werkzaamheden van Bergs 
zich wel zou verdragen met de woonbestemming. Daarvan is echter, gelet op de 
omvang van de door Bergs beoogde kantoorruimte, geen sprake.” Hier lijken de 
aard van de werkzaamheden en de ondergeschiktheid ten opzichte van de bewo-
ningsfunctie niet goed uit elkaar te zijn gehouden. Enerzijds voldoen de werk-
zaamheden als zodanig niet aan het beroepscriterium, omdat zij niet op één lijn 
zijn te stellen met het uitoefenen van een vrij beroep. Anderzijds zouden zij toch 
in overeenstemming met de bestemming kunnen zijn, als ze maar voldoende 
kleinschalig zouden zijn geweest. Mijns inziens is hier echter terecht niet getoetst 
aan het ondergeschiktheidscriterium, omdat de kleinschaligheid - waaraan niet 
wordt voldaan - gezien moet worden als een kenmerk van de uitoefening van een 
‘vrij beroep’. Ook als wel aan dat kenmerk wordt voldaan, zou de overwegende 
betekenis van de bewoningsfunctie in het gedrang kunnen komen. In dit geval is 
de voorgestane gebruiksvorm te grootschalig om nog gezien te kunnen worden 
als een aan huis verbonden activiteit.40 
 
Wat betreft het beroepscriterium blijkt al meteen uit het hiervoor gegeven over-
zicht, dat de rechter verschillende gebruiksvormen aanvaardbaar heeft geoor-
deeld die niet overeenstemmen met een strikte uitleg van ‘beroepsuitoefening 
aan huis’. Zo hebben immers ook bedrijfsmatige activiteiten als een opticiënbe-
drijf, een assurantiebedrijf, een contactlenzenpraktijk en cursussen voor het ver-
vaardigen van kleding een positieve beoordeling gekregen. De toetsing aan het 
beroepscriterium zou bij een algemene regeling zo moeten verlopen, dat de rech-
ter om te beginnen uitgaat van woondoeleinden in ruime zin. Dit houdt in dat 
bepaalde kleinschalige (en ondergeschikte) vormen van beroepsuitoefening zon-
der meer of in beginsel deel uitmaken van het bij een bestemming woondoelein-
den behorende ruimtegebruik, zodat een rechter alleen hoeft te bezien of de in 
geding zijnde gebruiksvorm zo’n vorm van beroepsuitoefening is. Daarbij dient 
dit begrip echter tevens als ijkpunt voor een verzameling van daarmee vergelijk-
bare gebruiksvormen en moet de rechter ook bedrijfsmatige dienstverlening en 
nevenwerkzaamheden die met de zogenaamde aan huis gebonden beroepen op 
één lijn zijn te stellen, tot het bij een bestemming woondoeleinden behorende 
ruimtegebruik rekenen. Bij het waarderen van de genoemde jurisprudentie zou-
den we dus van de rechter mogen verlangen dat deze steeds uitgaat van wonen in 
ruime zin en dat hij daarbij steeds het beroepscriterium toepast. Voorts dient hij 
dit criterium - zo nodig - tevens op een open verzameling te betrekken. Deze eisen 
kunnen we ook aan de rechter stellen bij de toetsing aan specifieke regelingen, 
voor zover de gekozen criteria niet tot een afwijkende benadering noodzaken. 
Een nadere beschouwing van de genoemde jurisprudentie leert dat de rechter in 
tien gevallen niet aan het beroepscriterium heeft getoetst.41 Voor het opticiën-
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bedrijf in Valkenburg trok de Vz.ARRS een parallel met het door het gemeente-
bestuur gevoerde vrijstellingsbeleid ten aanzien van bedrijfsactiviteiten (ten be-
hoeve van de horeca en de detailhandel) die zo te zien weinig van doen hebben 
met de gebruiksmogelijkheden in verband met het beroepscriterium. Het assu-
rantiebedrijf in Vught oordeelde de Vz.ARRS aanvaardbaar omdat het om een 
kleinschalig kantoor aan huis ging. Bij de fysiotherapiepraktijk te Lingewaal 
toetste de Vz.ARRS alleen aan het ondergeschiktheidscriterium. En bij zowel het 
confectie-atelier te Mierlo als de kapsalon in Eindhoven volstond de ARRS met de 
constatering dat de desbetreffende gebruiksvormen een bedrijfsmatig karakter 
hadden en ‘derhalve’ in strijd waren met de woonbestemming. Ten aanzien van 
de kapsalon in Sittard beperkte de Afdeling zich tot de overweging: “Het bouw-
plan voorziet in her verbouwen en veranderen van de gehele benedenverdieping 
van de betrokken woning tot een kapsalon, zodat het bouwplan in strijd is met de 
woonbestemming.” Tegen de ecologische kapsalon te Veldhoven werd wederom 
alleen het bedrijfscriterium in stelling gebracht. In deze casus was dit argument 
echter wel toereikend omdat de bestemmingsregeling een specifiek verbod bevat-
te van gebruik ten behoeve van detailhandel of enige tak van bedrijf. De uitspra-
ken inzake kapsalon Reimerswaal, bedrijfsruimte Simpelveld en kappersbedrijf 
Harderwijk heb ik voor het laatst bewaard omdat dit de enige voorbeelden zijn 
waarin de rechter woondoeleinden in een enge zin heeft uitgelegd, zodat hij ook 
niet meer toekomt aan een toetsing aan het beroepscriterium. Ter verduidelij-
king ga ik hieronder nader in op deze drie zaken. 
 
De uitspraak betreffende een dameskapsalon te Reimerswaal ziet op een casus die 
in meerdere opzichten hilarische trekjes vertoont.42 Ter discussie stond de vrij-
stelling van een gebruiksverbod, die was verleend ten behoeve van de vestiging 
van een dameskapsalon ter plaatse van een woonbestemming. Op grond van de 
toepasselijke voorschriften was het verboden enig deel van een eengezinshuis, 
een bedrijfswoning of dienstwoning aan zijn bestemming als woonruimte te ont-
trekken en te gebruiken voor doeleinden van andere aard. B&W konden vrijstel-
ling verlenen van dit verbod, voor welke vrijstellingsbevoegdheid het plan een 
aantal verplichte - kwalitatief geformuleerde - weigeringsgronden bevatte. Op 
grond van deze criteria waren B&W niet verplicht de gevraagde vrijstelling te wei-
geren. Daarnaast hadden B&W echter ook overwogen “dat na het inrichten van de 
slaapkamer als kapsalon geen wezenlijke aantasting van de woonfunctie van het 
pand (...) plaatsvindt, zodat uit planologisch oogpunt geen bezwaren tegen het 
verlenen van de vrijstelling bestaan.” De ARRS haakt op deze overweging in en 
neemt in aanmerking dat het desbetreffende pand “is gelegen in een wijk waarin 
aan de gronden uitsluitend een woonbestemming, een daaraan dienstbare be-
stemming of een verkeersbestemming is gegeven. De Afdeling gaat er derhalve 
van uit dat bij het vaststellen van het bestemmingsplan is beoogd aan de desbe-
treffende wijk geen andere dan een woonfunctie toe te kennen, zodat van ver-
weerders in principe mag worden verwacht dat hun beleid er op is gericht ge-
noemde functie te handhaven.” Als B&W hierop een inbreuk willen maken dan 
dienen zij aan te geven “welke bijzondere omstandigheden het naar hun oordeel 
rechtvaardigen dat van het bestemmingsplan wordt afgeweken.” De motivering 
van het bestreden besluit biedt daarvoor echter naar het oordeel van de ARRS on-
voldoende grondslag. De hier toegepaste uitleg wijkt af van de tot dan toe gehan-
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teerde benadering van woondoeleinden.43 Voor het eerst zien we dat de Afdeling 
woondoeleinden expliciet in enge zin uitlegt, waardoor het veel moeilijker wordt 
om andere gebruiksvormen dan bewoning of ‘gehuisvest zijn’ aanvaardbaar te 
achten. Merkwaardiger genoeg zoekt zij daarvoor geen aansluiting bij het speci-
fieke gebruiksverbod, dat voor zo’n opvatting in casu wellicht nog enige steun 
zou kunnen bieden, maar bij het woonkarakter van de wijk volgens de bedoeling 
van het bestemmingsplan. 
Langs een andere weg komt de ARRS in de uitspraak Simpelveld tot een enge uit-
leg van woondoeleinden. Hier had het college van B&W vrijstelling verleend voor 
het gebruik als bedrijfsruimte van een garage die was gelegen op een perceel met 
een woonbestemming. De Afdeling wijst erop dat in het desbetreffende bestem-
mingsplan naast de woonbestemming ook een bestemming voorkomt voor woon-
doeleinden en detailhandel of de uitoefening van een beroep aan huis. In verband 
met deze bestemming - aangeduid met de code WT - was uitsluitend bebouwing 
toegestaan met: “eengezinswoningen en/of winkels, toonzalen, praktijkruimten 
of daarmee gelijk te stellen inrichtingen met woningen en/of bovenwoningen.” 
Hieruit blijkt dat het in feite ging om een gemengde bestemming, voor twee soor-
ten functionele eenheden: woondoeleinden zelfstandig of in samenhang met vor-
men van publieksgerichte doeleinden. De Afdeling overweegt echter: “Binnen de 
bestemming bebouwingsklasse WT wordt in het bestemmingsplan derhalve een 
regeling gegeven omtrent bedrijfsmatige activiteiten in woongebieden.” En ge-
zien het feit dat het bestemmingsplan een duidelijk onderscheid maakt tussen 
een woonbestemming enerzijds en - wat de Afdeling ook noemt - een gemengde 
bestemming anderzijds, laat het niet toe dat er vrijstelling wordt verleend van 
het algemene gebruiksverbod in verband met woondoeleinden voor een aan huis 
verbonden activiteit. We hebben hier derhalve van doen met een a-contrariorede-
nering op grond van een ongelukkige systematische interpretatie, waarbij aan de 
bestemming WT een verkeerde betekenis is toegekend doordat in de bijbehoren-
de voorschriften sprake was van de uitoefening van een beroep aan huis. 
In de uitspraak van de Vz.ARRS betreffende de vestiging van een kappersbedrijf in 
een woning te Harderwijk, zien we de beperkte uitleg van woondoeleinden voor 
de derde keer gehanteerd. Volgens de bestemmingsregeling mocht de betreffende 
bebouwing ‘in hoofdzaak’ niet anders worden gebruikt dan voor bewoning. 
Voorts bevatten de planvoorschriften - voor zover hier relevant - een vrijstellings-
bevoegdheid waarin onder nader omschreven voorwaarden de mogelijkheid werd 
geboden tot gebruik als kantoor of praktijkruimte. Ter zitting werd betoogd dat 
de woorden ‘in hoofdzaak’ in het gebruiksverbod, ruimte zouden bieden voor het 
in geding zijnde gebruik. Deze opvatting kon de Vz.ARRS echter niet aanvaarden: 
“Noch de planvoorschriften zelf noch de toelichting op het bestemmingsplan ge-
ven aanknopingspunten voor de stelling dat bedrijfsmatige activiteiten in een 
pand waarop een woonbestemming rust zonder meer zouden zijn toegestaan.” In 
de specifieke vrijstellingsbevoegdheid voor gebruik als kantoor of praktijkruimte 
zag de voorzitter geen reden om te bezien of een kappersbedrijf daarmee verge-
lijkbaar was, maar alleen een argument dat vóór zijn opvatting van woondoel-
einden in enge zin pleitte. 
 
Hierboven heb ik gesteld dat de rechter in de onderzochte jurisprudentie - wilde 
deze consistent zijn ten opzichte van die in bestemmingsplangeschillen - de ter 
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discussie staande gebruiksvorm steeds zou moeten toetsen aan het beroeps-
criterium en dat hij dit criterium zou moeten betrekken op een open verzame-
ling van gebruiksvormen die vergelijkbaar zijn met een zogenaamd ‘aan huis ge-
bonden beroep’. Nu we de gevallen hebben bezien waarin de rechter niet aan het 
beroepscriterium heeft getoetst, resteren alleen de uitspraken waarin hij dat wel 
heeft gedaan. Daarbinnen maak ik een onderscheid tussen een toetsing die niet 
verder gaat dan alleen het beroepscriterium als zodanig en een toetsing aan een 
open begrip, waarin ook wordt bezien in hoeverre de in geding zijnde ge-
bruiksvorm op één lijn is te stellen met een ‘aan huis gebonden beroep’. Van een 
benadering waarin alleen getoetst is aan het beroepscriterium als zodanig, heb ik 
in de onderzochte jurisprudentie zeven voorbeelden gevonden.44 In de gevallen 
van de huisartsenpraktijk in Roosendaal, de dierenartsenpraktijk Nijmegen en de 
tandartsenpraktijk te Boskoop is het wel begrijpelijk dat de rechter - voor zijn po-
sitieve oordeel - niet verder heeft gekeken dan het beroepscriterium: de desbetref-
fende gebruiksvormen voldeden hieraan, zodat er geen behoefte bestond aan een 
verdere rechtvaardiging. In de vier overige gevallen - waar we met een negatief 
oordeel te maken hebben - past de rechter het beroepscriterium echter onvolledig 
toe. Ten aanzien van de beide Epese schoonheidssalons volstond de ABRS met de 
overweging dat in dit geval geen sprake was van de uitoefening van een vrij be-
roep. Niet wordt toegelicht waarom een schoonheidssalon voor de toepassing van 
een bestemmingsplan niet kan worden gelijkgesteld met een praktijkruimte ten 
behoeve van een vrij beroep. Een soortgelijke onvolledige toepassing van het be-
roepscriterium zien we bij de twee overige gevallen. 
Bij de uitspraak inzake het bankfiliaal te Schiedam bevatte de regeling van de ter 
plaatse vigerende woonbestemming een verbod om gebouwen geheel of gedeelte-
lijk te gebruiken als winkel, toonzaal of bedrijfsruimte. B&W van Schiedam de-
den een beroep op de ruime betekenis van woondoeleinden en meenden dat de 
voorgenomen verbouw van een garage voor de vestiging van een bankfiliaal niet 
in strijd was met deze bepaling, omdat daarmee de uitoefening van een aan huis 
gebonden vrij beroep werd beoogd. De Afdeling overwoog dat de uitoefening van 
een vrij beroep, als arts en advocaat, onder omstandigheden onder de woonbe-
stemming wordt begrepen. Tot de kring van vrije beroepsbeoefenaren behoort 
echter niet de beheerder van een bankfiliaal, zodat B&W de bouwvergunning 
hadden moeten weigeren. Ook de ABRS erkent derhalve in beginsel de ruime be-
tekenis van woondoeleinden, maar de bepaling van de daaronder begrepen ge-
bruiksvormen blijft beperkt tot de groep van de vrije beroepen. Niet wordt bezien 
of een bankfiliaal daarmee vergelijkbaar is. Zou je hier nog kunnen vermoeden 
dat het specifieke verbod van gebruik als bedrijfsruimte wellicht heeft aangezet 
tot een terughoudende uitleg van woondoeleinden in ruime zin, in het volgende 
voorbeeld ontbreekt een dergelijke indicatie geheel. 
In de zaak betreffende een bordeel te Nieuwegein stond vast dat een gedeelte van 
een woning in gebruik was voor prostitutie, terwijl het pand in overwegende ma-
te zijn woonfunctie had behouden. De toepasselijke bestemmingsregeling kende 
een specifiek gebruiksverbod, dat het gebruik van gebouwen als beroeps- of be-
drijfsmatige werkruimte verbood. Van dit verbod was uitgezonderd: het gedeelte-
lijk gebruik van een woning ten behoeve van het gebruik als praktijkruimte door 
de bewoner, mits dit gedeelte niet meer bedraagt dan 30% van de vloeroppervlak-
te van de woning. Onder praktijkruimte verstond het plan: een beroeps- of be-
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drijfsmatige werkruimte, gelegen in of aansluitend aan een woning voor de uit-
oefening van medische, paramedische en andere vrije beroepen en/of administra-
tieve of daarmee gelijk te stellen beroepen. Om onder de uitzondering voor prak-
tijkruimten te kunnen vallen, moet een belanghebbende dus een vrij beroep uit-
oefenen of een administratief of een daarmee gelijk te stellen beroep. B&W van 
Nieuwegein huldigden de opvatting dat prostitutie een vrij beroep is. De Afdeling 
constateert dat de planvoorschriften geen omschrijving van het begrip vrij be-
roep geven en overweegt: “In gangbaar taalgebruik worden onder meer een arts, 
tandarts, advocaat en notaris aangemerkt als beoefenaren van een vrij beroep. Ge-
let op het voren overwogene en in aanmerking genomen dat (in de planvoor-
schriften) als voorbeelden van vrije beroepen medische en paramedische beroe-
pen zijn vermeld, kunnen naar het oordeel van de Afdeling activiteiten samen-
hangend met prostitutie niet worden beschouwd als uitoefening van een vrij be-
roep in de zin van de planvoorschriften.” Daarmee is de kous af. De ABRS toetst 
niet eigener beweging of er nog sprake is van ‘daarmee gelijk te stellen beroepen’ 
en vervolgt daarmee de weg die was ingeslagen bij Bankfiliaal Schiedam. 
 
Naast de zeven hiervoor genoemde voorbeelden waarin woondoeleinden alleen 
werd begrensd aan de hand van de aan huis gebonden of vrije beroepen als zoda-
nig, heb ik in de onderzochte jurisprudentie ook elf voorbeelden aangetroffen 
waarin deze grens ruimer werd getrokken. Overeenkomstig de uitleg in bestem-
mingsplangeschillen wordt er dan van uitgegaan dat de begrippen aan huis ge-
bonden of vrije beroepen voor een open verzameling staan, waartoe ook daarmee 
op één lijn te stellen gebruiksvormen behoren. Van de elf voorbeelden met een 
dergelijke benadering hielden er acht - ondanks het ruimere criterium - een nega-
tief oordeel in.45 In alle elf gevallen wordt uitdrukkelijk bezien of de in geding 
zijnde gebruiksvorm niet kan worden gelijkgesteld met een aan huis gebonden, 
dienstverlenend of vrij beroep, of wordt althans uitgegaan van een open verzame-
ling van een huis verbonden activiteiten waarbinnen dit criterium een rol speelt. 
Deze toetsing verloopt doorgaans echter zeer terughoudend en de gemaakte keu-
ze wordt niet of nauwelijks verduidelijkt. 
Een klassieker vormt in dit verband de uitspraak van de ARRS waarbij deze de 
uitoefening van een praktijk te Oegstgeest in overeenstemming oordeelde met 
het in een vrijstellingsbevoegdheid opgenomen begrip ‘beoefenaren van vrije be-
roepen’. Met toepassing van deze vrijstellingsbevoegdheid was bouwvergunning 
verleend voor een praktijkruimte bij een woning aan een aanvrager die - in ver-
band met zijn baan als secretaris van een ondernemersorganisatie, alsook in ver-
band met een aantal nevenfuncties - regelmatig juridische en sociaal-economi-
sche adviezen uitbracht aan derden. Veel van deze werkzaamheden zouden door 
hem alleen thuis verricht kunnen worden, door onder meer de vertrouwelijkheid 
daarvan. Een derde-belanghebbende stelde daarop dat de begunstigde niet kon 
worden aangemerkt als beoefenaar van een vrij beroep. Omdat de voorschriften 
van het plan geen definitie bevatten van het begrip ‘vrije beroepsuitoefening’, 
formuleerde de ARRS zelf een criterium en overwoog: “dat professionele dienst-
verlening, voornamelijk bestaande uit hoofdarbeid, waarbij gebruik wordt ge-
maakt van verworvenheden verkregen door een academische opleiding, een 
hoofdbestanddeel uitmaakt van het totale pakket der beroeps- en nevenwerk-
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zaamheden van de vergunninghouder (...). Verweerders konden mitsdien het 
standpunt innemen, dat de door hem aan huis verrichte werkzaamheden in de 
zin van het bestemmingsplan ‘Centrum’ met uitoefening van een vrij beroep be-
hoorden te worden gelijkgesteld. De voorwaarden om op de voet van laatst ver-
meld planvoorschrift vrijstelling te verlenen waren in zoverre dan ook vervuld.” 
De Afdeling geeft dus een typering van vrije beroepsuitoefening en stelt de te be-
oordelen gebruiksvorm daaraan gelijk.46 Hierbij vallen twee zaken op, die beide 
door annotator Van Zanten ter sprake worden gebracht. In de eerste plaats lijkt 
het kenmerk van een academische opleiding dat in de typering van de vrije be-
roepsuitoefening voorkomt, al te tijdsgebonden en beperkt.47 In de tweede plaats 
rijst de vraag vanuit welk gezichtspunt men de te beoordelen gebruiksvorm moet 
waarderen om tot de genoemde ‘gelijkstelling’ te kunnen komen. Of in de woor-
den van Van Zanten: “de consekwenties voor de bestemmingsplannen moeten op 
eigen merites onder ogen worden gezien.” Deze vraag laat de rechter onbeant-
woord. 
Omdat de genoemde terughoudende opstelling van de rechter het best tot uiting 
komt in de uitspraak over de autorijschool te Goedereede, geef ik de daarin ge-
bruikte redengeving hieronder weer. Deze casus had betrekking op de voorgeno-
men verbouw en uitbreiding van een woning ten behoeve van een auto- en mo-
torrijschool. Volgens de ter plaatse geldende bestemming was de desbetreffende 
grond bestemd voor het wonen en in samenhang daarmee voor het uitoefenen 
van aan huis gebonden beroepen. Het plan verstond onder een aan huis gebon-
den beroep: “een beroep of het beroepsmatig verlenen van diensten - met uitzon-
dering van detailhandel - op administratief, juridisch, medisch, therapeutisch, li-
chaamsverzorgend, kunstzinnig, ontwerptechnisch of hiermee gelijk te stellen 
gebied, dat door zijn beperkte omvang in een woning en de daarbij behorende 
gebouwen, met behoud van woonfunctie, kan worden uitgeoefend.” Het geschil 
spitste zich toe op de vraag of het uitoefenen van een rijschool, met overwegend 
behoud van de woonfunctie, als een aan huis gebonden beroep in de zin van deze 
begripsbepaling kon worden aangemerkt. De Afdeling stelt dan vast dat een rij-
school niet past binnen één van de genoemde beroepsgebieden en vervolgt: 
“Evenmin kan een rijschool worden aangemerkt als het beroepsmatig verlenen 
van diensten op een met de genoemde gebieden gelijk te stellen gebied. Een rui-
mere uitleg van deze bepaling zou te zeer de onderscheidende betekenis van de 
daarin opgenomen opsomming ondergraven, en deze daarmee nagenoeg elke be-
tekenis ontnemen. Uit de toelichting op het bestemmingsplan valt ook niet op te 
maken dat de planwetgever een zodanig ruime uitleg heeft voorgestaan.” Uit het 
voorgaande blijkt dat de Afdeling voorstander is van een terughoudende uitleg, 
óók als het desbetreffende planvoorschrift zelf het niet-limitatieve karakter van 
de daarin gegeven opsomming benadrukt. 
 
Terugblikkend op dit onderdeel b, valt te constateren dat de rechter het beroeps-
criterium in tien van de onderzochte uitspraken niet heeft toegepast en dit in 
vier uitspraken met een negatief oordeel heeft beperkt tot de met dat criterium 
aangeduide beroepsuitoefening als zodanig. Daarmee hanteren deze uitspraken 
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een andere benadering dan op grond van de jurisprudentie in bestemmingsplan-
geschillen mocht worden verwacht. Zelfs was in drie gevallen sprake van een ge-
lijkstelling van woondoeleinde aan wonen in enge zin, in de betekenis van bewo-
ning of ‘gehuisvest zijn’. De overige veertien gevallen zijn wel in overeenstem-
ming met de onder a geschetste benadering. In drie gevallen met een positief 
oordeel, kon de toetsing beperkt blijven tot de met het beroepscriterium aange-
duide gebruiksvormen als zodanig. In de overige elf gevallen kwam de rechter toe 
aan het gebruik van het beroepscriterium als ijkpunt voor vormen van ruimtege-
bruik die met die beroepen vergelijkbaar zijn, maar doorgaans krijgt deze verge-
lijking een terughoudende en niet of gebrekkig gemotiveerde invulling. Al met al 
maakt deze jurisprudentie, door de verschillende manieren waarop het beroeps-
criterium wordt toegepast, een weinig systematische indruk. De verklaring hier-
voor ligt mijns inziens in het gegeven dat er van een vage term gebruik wordt 
gemaakt zonder dat er een consistent interpretatiekader aanwezig is. Normering 
met een vage term is niet erg, mits er maar een betekenis voor wordt gevonden 
aan de hand van een duidelijke en consistente uitleg. Kern van het beroepscriteri-
um vormt een vage materiële typering van andere bij woondoeleinden behorende 
gebruiksvormen dan bewoning, met aanduidingen als: kleinschalige beroepsuit-
oefening aan huis, beroepsmatige dienstverlening, vrij beroep of aan huis gebon-
den beroep. Deze kern dient bovendien als ijkpunt voor andere - met name be-
drijfsmatige - activiteiten die daarmee vergelijkbaar zijn. Wanneer echter niet 
duidelijk is vanuit welke invalshoek de genoemde beroepsuitoefening wordt on-
derscheiden en de daarmee te maken vergelijking inhoud krijgt, dan is het ook 
niet verbazingwekkend dat een rechterlijk oordeel ter zake niet op een consisten-
te manier tot stand komt. Zo is het ook met de hier onderzochte uitspraken: zoals 
in het voorgaande al enigszins naar voren is gekomen en ik in het volgende on-
derdeel nader zal illustreren, mankeert het daarin aan een duidelijke invalshoek. 
 
c. Begrenzing met een onduidelijke invalshoek 
Bij het zoeken naar de invalshoek die bij de genoemde jurisprudentie is gebruikt, 
houd ik dezelfde indeling aan als bij de bespreking van het beroepscriterium in 
het voorgaande onderdeel. Daar begon ik met een groep van tien uitspraken 
waarin niet aan het beroepscriterium was getoetst. In deze uitspraken werd 
doorgaans volstaan met de vaststelling dat de betrokken gebruiksvorm een be-
drijfsmatig karakter had en ‘derhalve’ in strijd was met de toepasselijke woonbe-
stemming. Het lijkt dan ook logisch dat het oordeel in geen van deze gevallen tot 
stand is gekomen aan de hand van een specifieke invalshoek. Dit lijdt alleen uit-
zondering voor het assurantiebedrijf te Vught, dat aanvaardbaar werd geacht 
omdat het om een ‘kleinschalig kantoor aan huis’ ging. Het beroepscriterium 
kwam in deze uitspraak dus niet aan de orde, maar ten aanzien van het beoogde 
kantoor overwoog de Vz.ARRS wel dat hij het - gezien de kleinschaligheid van het 
bedrijf - niet aannemelijk achtte dat er sprake zal zijn van een ontoelaatbare pu-
bliek- of verkeersaantrekkende werking. Daarmee schonk de voorzitter dus aan-
dacht aan een aspect van de relatie tot de omgeving. 
De tweede groep die onder b aan de orde kwam, betrof een zevental uitspraken 
waarin de benadering door de rechter niet verder ging dan een toetsing aan al-
leen het beroepscriterium als zodanig. Deze uitspraken geven niet blijk van een 
specifieke invalshoek, de relatie tot de omgeving komt daarin - wat de rechterlij-
ke toetsing betreft - maar één keer aan de orde. In de oude uitspraak betreffende 
de huisartsenpraktijk te Roosendaal, door annotator Kan destijds aangeduid als 
een ‘cause célèbre’, overweegt de ARRS namelijk dat door de vestiging van de 
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huisartsenpraktijk niet een zodanige toename van het verkeer is te verwachten 
dat deze in een woonwijk ontoelaatbaar moet worden geacht. Verder komt deze 
invalshoek in deze groep alleen nog tot uiting in de bestreden uitspraak van de 
president van de rechtbank Zutphen ten aanzien van de tweede schoonheidssalon 
te Epe. Daarin had de president toegelicht waarom een schoonheidssalon voor de 
toepassing van een bestemmingsplan niet kon worden gelijkgesteld met een 
praktijkruimte ten behoeve van een vrij beroep, op grond van argumenten ont-
leend aan de relatie tot de omgeving. Naar zijn oordeel “kan het drijven van een 
kapsalon of, zoals in dit geval, een schoonheidssalon, onder meer gelet op de re-
clame-uitingen die daarmee gepaard plegen te gaan - de salon van eiseres is daar-
van een sprekend voorbeeld - alsmede gelet op de detailhandel die daar als regel 
plaatsvindt, niet in overeenstemming worden geacht met een bestemming 
woondoeleinden ook al blijft de woonfunctie, gerekend naar vloeroppervlak, van 
het pand in overwegende mate behouden.”48 In deze overweging komt de relatie 
tot de omgeving tot uiting, voor wat betreft de visuele aspecten en de invloed op 
de structuur van de detailhandelsvoorzieningen. Tot de zorg voor een goede 
ruimtelijke ordening behoort immers de zorg voor een voorzieningenstructuur 
die - naar omvang en situering - goed kan functioneren49 en kapsalons maken deel 
uit van de voorzieningen waarvoor een bestemmingsplan de juiste oppervlakte 
en ligging tracht veilig te stellen.50 De ABRS besteedde in haar uitspraak echter 
geen aandacht aan dit aspect, maar volstond met de blote constatering dat er in 
dit geval geen sprake was van de uitoefening van een vrij beroep. 
Ten slotte komt in deze groep een invalshoek tot uiting die we ook nog enkele 
malen toegepast zullen zien in de laatste - hierna te bespreken - groep, namelijk 
een benadering aan de hand van het spraakgebruik of het gangbaar taalgebruik. 
In de uitspraak inzake het bordeel te Nieuwegein, kiest de ABRS ervoor om de be-
tekenis van het begrip vrij beroep - dat als specifiek begrip in de planvoorschrif-
ten voorkwam - af te bakenen aan de hand van het spraakgebruik of het gangbaar 
taalgebruik. Nog afgezien van de vraag of dit begrip in de spreektaal een voldoen-
de vast omlijnde betekenis heeft51, moet een dergelijke benadering in het kader 
van dit onderzoek wel krachtig worden verworpen.52 De betekenis van de norma-
tieve begrippen dient immers in de eerste plaats bepaald te worden aan de hand 
van de betrokken bestuursbevoegdheid.53 In dit verband herinner ik aan het arrest 
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van de Hoge Raad waarin de betekenis van een doeleindenomschrijving voor 
‘handel en nijverheid’ centraal stond. Hierin overwoog dit college dat “de beteke-
nis van het woord ‘handel’ telkens afhangt van het verband waarin het woord 
wordt gebruikt, en dat niet gezegd kan worden dat het woord ‘handel’ naar het 
spraakgebruik in ieder verband de winkelhandel omvat.” Ook annotator Prins 
waarschuwt scherp voor de gevaren van een uitleg aan de hand van de spreektaal 
in het kader van de zorg voor een goede ruimtelijke ordening en benadrukt het 
belang van een benadering aan de hand van de strekking van de desbetreffende 
regeling.54 
De derde onder b onderscheiden groep betrof elf uitspraken waarin de door het 
beroepscriterium aangeduide beroepsactiviteiten werden beschouwd als een ijk-
punt waaraan andere gebruiksvormen worden getoetst, teneinde te bezien of de-
ze niet met de beroepsmatige activiteiten op één lijn kunnen worden gesteld. Zo-
als hiervoor is gesteld, kwam de rechter in drie van deze gevallen tot een oordeel 
aan de hand van de betekenis volgens het spraakgebruik.55 In drie andere gevallen 
ontbrak een duidelijke invalshoek.56 Drie uitspraken onderscheiden zich van de 
tot nu toe genoemde, doordat ze expliciet aangeven dat hun invalshoek bestaat 
uit de relatie tot - althans de invloed op - de omgeving. Omdat dit de enige drie 
uitspraken zijn die duidelijk aansluiting zoeken bij het oogmerk van regeling, 
krijgen deze hieronder nadere aandacht. 
 
De uitspraak van de ARRS betreffende de knip- en naailessen te Schijndel zag op 
het geval waarin een gediplomeerde coupeuse - op maximaal vier avonden en één 
middag per week - in haar woning cursussen geeft in het vervaardigen van kle-
ding aan groepjes van ten hoogste zes personen. Daartoe staan tijdens de lessen 
in het voorste gedeelte van de woonkamer enkele kniptafels en naaimachines op-
gesteld; buiten de lestijden is de kamer ingericht als woonruimte en als zodanig 
in gebruik. Hier overwoog de Afdeling dat “de vraag of een gebruik als thans in 
geding strijdig is met de woonbestemming, beantwoord dient te worden aan de 
hand van de ruimtelijke uitwerking die dat gebruik gezien zijn aard, omvang en 
intensiteit heeft; bezien moet worden of deze uitstraling van dien aard is dat deze 
niet meer te rijmen valt met de woonfunctie van het betrokken pand of perceel. 
Binnen dit kader kan van belang zijn of, zoals verweerders te dezen in aanmer-
king hebben genomen, de desbetreffende activiteiten een beroeps- of bedrijfsma-
tig karakter hebben.” Naar het oordeel van de Afdeling hadden B&W van Schijn-
del onvoldoende onderkend dat voor de beantwoording van de vraag of het on-
derhavige gebruik strijdig is met de woonbestemming, van belang is wat de ruim-
telijke uitstraling van dit gebruik is. In deze uitspraak plaatst de Afdeling met het 
criterium ‘ruimtelijke uitwerking’ of ‘ruimtelijke uitstraling’ de relatie tot de 
omgeving centraal bij de waardering van de in het geding zijnde gebruiksvorm. 
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In hoeverre binnen dat kader het onderscheid tussen beroeps- of bedrijfsmatige 
activiteiten een rol speelt, blijft onduidelijk. Annotator Teunissen acht het aan-
nemelijk dat het gebruik dat nog past binnen de woonbestemming, éérder zal 
worden gepasseerd bij bedrijfsmatige activiteiten dan bij beroepsmatige. Wellicht 
moeten we deze overweging inderdaad zo verstaan dat de kans op intensivering 
en uitbreiding bij bedrijfsmatig gebruik groter wordt geacht dan bij beroeps-
matig gebruik. Dat zou dan weer betekenen dat voorschriften omtrent omvang 
en intensiteit vooral bij bedrijfsmatig gebruik op hun plaats zijn. 
Een soortgelijke benadering toont de uitspraak van de Vz.ARRS inzake de avond-
school te Noordwijk, waarin deze ook verwijst naar de hierboven geciteerde 
overweging. In dit geval ging het om het gebruik van een benedenverdieping van 
een woning voor het bedrijfsmatig geven van cursussen. De voorzitter gaat voor-
eerst voorbij aan het bedrijfsmatige karakter, maar opent direct met de overwe-
ging: “of het in geding zijnde gebruik strijdig is met de geldende woonbestem-
ming dient in dit geval naar Ons oordeel te worden beantwoord aan de hand van 
de ruimtelijke uitwerking die dat gebruik gezien zijn aard, omvang en uitstraling 
heeft; bezien moet worden of deze uitstraling van dien aard is dat deze niet meer 
te rijmen valt met de woonfunctie van het betrokken pand of perceel. Binnen dit 
kader kan van belang zijn of de desbetreffende activiteiten een beroeps- of be-
drijfsmatig karakter hebben.”57 Dat het gaat om een bedrijfsmatige activiteit 
blijkt onder meer uit het feit dat er sprake is van een professioneel opgezette or-
ganisatie waarvoor enige docenten werkzaam zijn, die zich naar buiten toe ook 
als zodanig profileert. Voorts acht de voorzitter het van belang dat de cursussen 
enkele avonden in de week worden gegeven voor groepen die gemiddeld uit ze-
ven á acht personen bestaan. Ten slotte kent hij betekenis toe aan de omstandig-
heid dat verzoeker zelf niet in het onderhavige pand woonachtig is. Dit alles te-
zamen leidt tot het oordeel dat B&W van Noordwijk zich terecht op het stand-
punt hebben gesteld dat het gewraakte gebruik van de benedenverdieping in 
strijd is met de woonbestemming. Hoewel de toetsing aan de ‘ruimtelijke uitwer-
king’ of ‘ruimtelijke uitstraling’ niet erg duidelijk wordt uitgewerkt in gevolgen 
voor de relatie tot de omgeving - zo wordt het aspect publieks- of verkeersaantrek-
king niet genoemd, maar min of meer impliciet gewogen aan de hand van het 
aantal cursisten - biedt het criterium daartoe wel de mogelijkheid.58 
De in de twee voorgaande uitspraken gebruikte typering van de ruimtelijke in-
valshoek krijgt een wat bondiger formulering in de uitspraak betreffende een 
hobbymatige veehouderij in Maasdonk. Deze zag op een situatie waarin ten tijde 
van de beslissing op bezwaar ten minste acht koeien en twee tot drie kalveren 
aanwezig waren op een perceel met een woonbestemming. De Afdeling overwoog 
ter zake dat “de vraag of het ter plaatse houden van vee strijdig is met de gelden-
de bestemming, dient te worden beantwoord aan de hand van de ruimtelijke uit-
straling die dat gebruik gezien zijn aard, omvang en intensiteit heeft. Bepalend is 
of deze uitstraling van dien aard is dat deze niet meer valt te rijmen met de 
woonfunctie ven het betrokken perceel. Binnen dit kader kan het van belang zijn 
- doch is niet doorslaggevend - of de activiteiten een beroepsmatig of een hobby-
matig karakter hebben.” Vervolgens stelt de Afdeling vast dat er op het in geding 
zijnde perceel veelvuldig sprake is van de aanwezigheid van een flink aantal die-
ren en dat de onderhavige veehouderij een dominerend element vormt voor de 
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inrichting van het perceel en ten dienste staat van een beperkte zelfvoorziening. 
“Gelet op het vorenstaande, in onderlinge samenhang bezien, is de Afdeling van 
oordeel dat het houden van vee als thans in geding niet kan worden aangemerkt 
als een hobbymatige activiteit die verenigbaar is met de woonbestemming.” Hier 
zien we dat de gekozen invalshoek alleen wordt aangeduid met de woorden 
‘ruimtelijke uitstraling’. Voor het overige worden de gevolgen voor de omgeving - 
zo vormde in casu overlast ten gevolge van ondeugdelijke mestopslag de aan-
leiding voor een verzoek om handhaving - echter niet nader aangegeven. 
 
Wie nu mocht denken dat een criterium dat zo aardig lijkt aan te sluiten bij de 
strekking van art. 10 lid 1 WRO in latere uitspraken wel weer zal terugkeren, 
komt bedrogen uit. Bij althans de uitspraken inzake aan huis verbonden activitei-
ten treffen we het criterium van de ruimtelijke uitwerking of uitstraling niet 
meer aan.59 In de uitspraak betreffende de autorijschool te Culemborg - die niet 
op een duidelijke invalshoek berustte - wijst de ABRS een beroep op dit criterium 
zelfs uitdrukkelijk af, met de volgende overweging: “Dat de autorijschool van ap-
pellant sub 1, naar deze stelt, in de praktijk wellicht een ruimtelijke uitwerking 
heeft die vergelijkbaar is met die van een kantoor- of praktijkruimte waarvoor 
wel vrijstelling kan worden verleend, is in dit verband niet relevant. Getoetst 
moet worden aan de voorschriften van het bestemmingsplan en die staan in dit 
geval de vestiging van en autorijschool niet toe.” Deze overweging bevestigt de te-
rughoudende opstelling van de Afdeling, zoals die eveneens naar voren kwam in 
onderdeel b. Evenals dat het geval was in het bestemmingsplan dat moest worden 
uitgelegd bij Autorijschool Goedereede (1998), spraken de voorschriften in het 
Culemborgse bestemmingsplan van ‘hiermede vergelijkbare beroepen’. Daarom is 
het mijns inziens moeilijk vol te houden dat die voorschriften zich zonder meer 
zouden verzetten tegen toepassing van het beroepscriterium als ijkpunt op de 
door de appellant voorgestane wijze, temeer waar de beoogde vergelijking zich 
geheel zou afspelen binnen de strekking van art. 10 lid 1 WRO en onduidelijk 
blijft op welke wijze de Afdeling in casu tot een beperkte uitleg is gekomen. 
Ten slotte resteren er nog twee uitspraken waarin het beroepscriterium als ijk-
punt is toegepast voor een vergelijking waarin de relatie tot de omgeving in zeke-
re mate een rol speelde. In de uitspraak betreffende de contactlenzenpraktijk te 
Rosmalen oordeelde de Vz.ARRS dat een contactlenzenpraktijkruimte zoals die 
ter plaatse werd beoogd, kon worden gelijkgesteld met een - in de planvoorschrif-
ten omschreven - praktijkruimte van een tandarts, fysiotherapeut en andere para-
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medisch beroepen. Daarbij nam hij in aanmerking dat “de mate waarin deze con-
tactlenzenpraktijk publiek aantrekt, globaal zal overeenstemmen met de pu-
blieksaantrekkende werking van een praktijk van bijvoorbeeld een tandarts. Ge-
bleken is immers dat de dienstverlening - het in de para-medische sfeer verschaf-
fen van hulpstukken - bij de betrokken contactlenzenspecialist evenals bij een 
tandarts uitsluitend op afspraak geschiedt.” Hier zien we dus op eenzelfde ma-
nier als bij Huisartsenpraktijk Roosendaal (1980) en Assurantiebedrijf Vught 
(1987) de relatie tot de omgeving getoetst, beperkt tot het aspect van de publieks- 
en/of verkeersaantrekking. Voorts vinden we een algemene erkenning van het be-
lang van een toetsing aan de hand van de strekking van de bestuursbevoegdheid 
in de uitspraak betreffende het kantoor te Kessel. Hierin merkte de ABRS op dat 
de in geding zijnde activiteiten “planologisch gezien niet op één lijn (zijn) te stel-
len met het uitoefenen van een vrij beroep.” In casu kreeg de invulling van deze 
toetsing echter geen nadere uitwerking. 
 
Samenvattend is voor wat betreft de gehanteerde invalshoek geconstateerd dat in 
17 van de 28 onderzochte uitspraken onduidelijk bleef aan de hand van welke in-
valshoek de rechter tot het oordeel kwam, dat een te beoordelen gebruiksvorm al 
dan niet in overeenstemming was met een bestemming woondoeleinden. In vier 
gevallen gaf de rechter aan een uitleg toe te passen aan de hand van de betekenis 
volgens het spraakgebruik of het gangbaar taalgebruik. In slechts zeven uitspra-
ken zocht de rechter - overeenkomstig de strekking van de bestuursbevoegdheid - 
meer of minder expliciet aansluiting bij de relatie tot de omgeving. Al met al oogt 
deze jurisprudentie weinig systematisch, zeker wanneer we daarbij ook nog eens 
de verschillende manieren betrekken waarop het in onderdeel b belichte beroeps-
criterium inhoud heeft gekregen. Dit wil overigens geenszins zeggen dat de ge-
vonden positieve en negatieve oordelen rechtsongelijk zullen zijn uit oogpunt 
van de relatie tot de omgeving, wanneer we deze zouden toetsen aan de situe-
ringskenmerken van de onderzochte gebruiksvormen. Alleen valt te concluderen 
dat de onderzochte uitspraken onvoldoende op die manier zijn onderbouwd. Om 
te bevorderen dat een rechter - wanneer hij wordt geroepen tot een uitleg van de 
regeling van het gebruik van de bebouwing in verband met een bestemming 
woondoeleinden - een benadering kiest die overeenstemt met het oogmerk van 
regeling, zou een dergelijke regeling zelf ook zo duidelijk mogelijk aansluiting 
moeten zoeken bij de strekking van de bestuursbevoegdheid. Hieronder geef ik 
aan hoe een dergelijke regeling er volgens de in dit onderzoek ontwikkelde op-
vatting uit zou kunnen zien. 
 
8.2.2  Regeling van woondoeleinden volgens de ontwikkelde opvatting 
 
Als we vanuit de ontwikkelde opvatting een regeling willen maken voor het ge-
bruik van de bebouwing in verband met woondoeleinden, dan vinden we in 
§8.1.1 onder punt 1 aangegeven welke criteria daarvoor van belang zijn. In de eer-
ste plaats moet er een zo duidelijk mogelijk beeld bestaan van de materiële bete-
kenis van de doeleindenomschrijving: welke situeringskenmerken bepalen de re-
latie tot de omgeving voor een bestemming woondoeleinden? In de tweede plaats 
verdient de aandacht welke gebruiksbeperkingen in verband met zo’n bestem-
ming kunnen worden geformuleerd: welke gebruiksvormen kunnen worden ver-
boden of vrijstellingplichtig gesteld op grond van het b- of het c-criterium? De 
hoofdopzet van deze regeling krijgt de vorm van de zogeheten omhelzende con-
structie, waarvoor ik mij reeds heb uitgesproken in §4.4.3 onder punt 2. Deze 
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hoofdopzet bestaat uit het algemene gebruiksverbod, gevolgd door een of meer 
specifieke gebruiksverboden. Van deze beide soorten verboden kan vervolgens 
vrijstelling worden verleend op grond van min of meer specifieke vrijstellingsbe-
voegdheden, terwijl het geheel wordt afgesloten met de nieuw geformuleerde 
hardheidsclausule die beantwoordt aan de betekenis van de toverformule. Aan 
deze hoofdopzet zag ik als voordelen verbonden dat het middendeel een zo groot 
mogelijke duidelijkheid biedt, terwijl het overkoepelende algemene gebruiks-
verbod onvoorziene strijdige gebruiksvormen kan weren en de hardheidsclausule 
redding kan brengen voor die gevallen waarin geen gebruik overeenkomstig de 
bestemming meer mogelijk blijkt te zijn. Hieronder geef ik nu eerst de redactie 
van de planvoorschriften die van belang zijn voor de bedoelde regeling.60 Daarna 
ga ik in op de materiële aspecten van de bepalingen die gebruik maken van speci-
fieke criteria. 
 
Bestemmingsbenaming 
Artikel X: Woondoeleinden E... 
 
Doeleindenomschrijving 
De als zodanig aangewezen grond is bestemd voor: 
woondoeleinden met woongebruik in ruime zin en ... 
 
B Gebruiksverboden en vrijstellingsbevoegdheden 
1 Het is verboden de grond en de bebouwing te gebruiken op een wijze of tot een doel 
in strijd met de bestemming. 
2 Onder strijdig gebruik wordt met name begrepen gebruik van de bebouwing voor 
enige vorm van beroep, handel en/of bedrijf, met uitzondering van aan huis 
verbonden beroepen. 
3 Burgemeester en wethouders verlenen vrijstelling van het bepaalde in art. X.B.1 en 
2 voor aan huis verbonden activiteiten die uit oogpunt van hun relatie tot de om-
geving op ØØn lijn zijn te stellen met aan huis verbonden beroepen. 
4 Burgemeester en wethouders verlenen vrijstelling van het bepaalde in art. X.B.1 en 
2 indien objectief bezien geen zinvol gebruik overeenkomstig de bestemming moge-
lijk is, tenzij het voorgenomen gebruik een onomkeerbare bestemmingsverandering 
bewerkstelligt of zich andere dringende redenen tegen het voorgenomen gebruik 
verzetten. 
 
Naast deze bestemmingsvoorschriften is de volgende begripsbepaling van belang: 
 
Begripsbepalingen 
Aan huis verbonden beroep: een dienstverlenend beroep dat op kleine schaal in een wo-
ning wordt uitgeoefend, waarbij de woning in overwegende mate haar woonfunctie be-
houdt en de desbetreffende beroepsuitoefening een ruimtelijke uitstraling heeft die in 
overeenstemming is met de woonfunctie ter plaatse. 
 
Overeenkomstig de heersende opvatting zoals die in de voorgaande paragraaf is 
geschilderd, gaat de doeleindenomschrijving uit van woondoeleinden in ruime 
zin. Dit omvat dus niet alleen bewoning of ‘gehuisvest zijn’ maar ook aan huis 
verbonden activiteiten met een invloed op of eisen aan de omgeving die zich goed 
verdragen met de woonfunctie ter plaatse. Aan welke situeringskenmerken we 
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dan moeten denken is al enigszins aangegeven in §3.5.2 sub b. Daar heb ik gesteld 
dat bij woondoeleinden valt te denken aan relatief kleine functionele eenheden 
en - voor zover het gaat om niet-gestapelde woningen ofwel eengezinshuizen - 
eveneens kleine ruimtelijke eenheden die niet alleen uit bebouwing bestaan 
maar ook uit onbebouwde ruimte. De functie wonen vraagt in het algemeen om 
een rustige omgeving en brengt - per functionele eenheid - slechts een beperkte 
verkeersaantrekking en -productie met zich, die nagenoeg uitsluitend overdag 
plaatsvindt. Voorts ontbreken milieubelastende effecten en activiteiten van be-
roep, handel en/of bedrijf die van enige betekenis zijn. Een dergelijke typering 
van wonen in ruime zin zou in de toelichting kunnen worden gegeven, in samen-
hang met een toelichting op het bijbehorende gebruiksverbod met vrijstellingsbe-
voegdheid. 
In aansluiting op de doeleindenomschrijving gaat ook het specifieke gebruiks-
verbod in art. X.B.2 uit van woondoeleinden in ruime zin. Weliswaar wordt al het 
andere gebruik dan bewoning of ‘gehuisvest zijn’ in eerste aanleg verboden, maar 
daarvan is het gebruik dat plaatsvindt ten behoeve van een aan huis verbonden 
beroep uitgezonderd. Van dit begrip is een omschrijving opgenomen onder de 
begripsbepalingen, waarbij ik ter verduidelijking een drietal kanttekeningen 
plaats. Deze betreffen achtereenvolgens de benaming, de omschrijving en de - be-
perkte - omvang van de uitzondering.  
Wat betreft de voor deze uitzondering gekozen benaming leek mij de typering 
‘aan huis verbonden beroep’ geschikt, omdat deze de verschillende aanduidingen 
die in het kader van het beroepscriterium zijn toegepast in zich sluit. Zo zagen 
we in de voorgaande paragraaf onder b dat de rechtspraak in dat verband aan-
duidingen gebruikte als: kleinschalige beroepsuitoefening aan huis, beroepsma-
tige dienstverlening, vrij beroep of aan huis gebonden beroep. Hoewel de twee 
laatstgenoemde begrippen het meest worden gebruikt, worden ze niet conse-
quent toegepast en missen ze feitelijke grondslag voor zover daarin sprake is van 
een aan huis gebonden en vrij beroep. De betrokken gebruiksvormen kunnen 
immers veelal ook elders worden uitgeoefend en op de vestiging en/of uitoefe-
ning van de meeste beroepen is tegenwoordig wel enige vorm van regulering van 
toepassing. Voor de benaming aan huis verbonden beroep gaan deze bezwaren 
niet op. 
De omschrijving die ik van aan huis verbonden beroep heb gegeven verschilt in 
drie opzichten van de omschrijving die Op dezelfde leest II van hetzelfde begrip 
geeft.61 Aan het kenmerk dienstverlenend beroep heb ik toegevoegd dat het om 
een kleinschalige beroepsuitoefening moet gaan. Zoals we in de hiervoor behan-
delde jurisprudentie zagen vormt dit element een onderdeel van het beroepscrite-
rium als zodanig.62 Voorts heb ik de typering van de invloed op de omgeving be-
perkt tot de woorden ruimtelijke uitstraling. De typering met ruimtelijke uitwer-
king heb ik weggelaten omdat deze mijns inziens niets toevoegt en ook in de on-
derzochte jurisprudentie nauwelijks voorkomt. Ten slotte heb ik aan de woon-
functie ‘ter plaatse’ toegevoegd, om te benadrukken dat de toelaatbare effecten 
op de omgeving zullen verschillen per woningtype en woonomgeving. Aanvul-
lend merk ik op dat de toelichting hier zou kunnen verduidelijken welke ge-
bruiksvormen de planwetgever voor ogen hebben gestaan bij de keuze voor de 
aanduiding aan huis verbonden beroepen in de regeling van de bestemming 
woondoeleinden. Gelet op de vage betekenis van dat begrip in de jurisprudentie 
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zijn er immers mogelijkheden voor een ruime dan wel een beperkte invulling 
van deze aanduiding. 
Wat betreft de omvang merk ik om te beginnen op dat het niet doelmatig zou 
zijn om iedere andere gebruiksvorm dan bewoning vrijstellingplichtig te stellen, 
zodat een zekere uitzondering in de rede ligt. Daarbij heb ik er bewust voor geko-
zen om de uitzondering te beperken tot gebruiksvormen die beantwoorden aan 
het beroepscriterium als zodanig en daaronder niet tevens de daarmee vergelijk-
bare gebruiksvormen te begrijpen. Van de toelaatbare beroepsmatige activiteiten 
bestaat - ondanks het niet-systematische karakter van de jurisprudentie - toch een 
voldoende duidelijk beeld. Voor de andere gebruiksvormen lijkt het mij echter 
beter dat het gemeentebestuur over een toetsingsmogelijkheid beschikt, teneinde 
de voorgestane gebruiksvorm op zijn aanvaardbaarheid te kunnen beoordelen en 
zo nodig aan voorschriften te kunnen binden. Veelal zal het immers gebruiks-
vormen betreffen waarvan niet zonder meer duidelijk is of deze in overeenstem-
ming zijn met een woonbestemming. In zo’n situatie is het niet doelmatig wan-
neer een gemeentebestuur alleen beschikt over een - repressieve - verbodsbepaling 
en de daarbij behorende sancties. Een preventieve toets en mogelijke voorschrif-
ten kunnen op voorhand duidelijkheid en waarborgen scheppen, zonder dat een 
ontwikkeling in gang is gezet die achteraf ongewenst blijkt te zijn. De beperkte 
uitzondering moeten we dus in samenhang zien met een bij het gebruiksverbod 
behorende vrijstellingsbevoegdheid. 
De in art. X.B.3 opgenomen vrijstellingsbevoegdheid heeft een imperatieve redac-
tie gekregen om te benadrukken dat men ertoe gerechtigd is om binnen woon-
doeleinden in ruime zin ook andere aan huis verbonden activiteiten dan be-
roepsmatige te ondernemen, indien deze althans op één lijn zijn te stellen met 
aan huis verbonden beroepen. Met de aanduiding aan huis verbonden activiteiten 
wordt benadrukt dat een vrijstelling niet betrekking zal kunnen hebben op de 
elementen kleinschaligheid en ondergeschiktheid, doch alleen de aard van de ac-
tiviteiten kan betreffen. Teneinde te verzekeren dat een activiteit die zou kunnen 
uitgroeien tot een gebruiksvorm die op gespannen staat met de woonfunctie, ter 
plaatse toch binnen de perken blijft, kunnen aan een vrijstelling voorschriften 
worden verbonden. Dergelijke voorschriften kunnen betrekking hebben op: de 
persoon van de gerechtigde, een periode waaraan de vrijstelling wordt verbon-
den, de aard van het gebruik, de maximum vloeroppervlakte, openingstijden, 
parkeergelegenheid, maximum aantallen bezoekers, etcetera. Het belangrijkste 
criterium in de vrijstellingsbevoegdheid is gelegen in de woorden: uit oogpunt 
van hun relatie tot de omgeving. Ik heb ervoor gekozen deze relatie niet nader te 
omschrijven in de tekst van de bestemmingsregeling, maar in dat geval verdient 
het wel aanbeveling om - evenals dat gold voor de beknopte doeleindenomschrij-
ving - in de toelichting aan te geven waaruit deze relatie zou kunnen bestaan. 
Daarbij verdienen mijns inziens ten minste de volgende zes punten de aandacht. 
De toelichting zou (1) de ondergeschiktheid ten opzichte van de bewonings-
functie moeten benadrukken en aangeven dat de aan huis verbonden activiteit de 
bewoningsfunctie niet mag verdringen. Daarbij zou de toelichting tevens kunnen 
aangeven dat kleinschaligheid als zodanig een kenmerk is van een aan huis ver-
bonden activiteit. We hebben gezien dat er ter zake ook kwantitatieve normen 
gangbaar zijn, in de vorm van een absolute of in percentages aangeduide maxi-
male vloeroppervlakte. Daarnaast zou moeten worden gesteld dat (2) de aan huis 
verbonden activiteit geen afbreuk mag doen aan het karakter van de woning. 
Daarbij kan worden gedacht aan visuele aspecten zoals reclame-uitingen. Voorts 
mag er (3) aan de desbetreffende activiteit geen publieksaantrekkende werking 
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van enige betekenis zijn verbonden en evenmin (4) een verkeersaantrekkende 
werking van betekenis die een onevenredige toename van de parkeerdruk in-
houdt of een verstoring van de parkeerbalans bewerkstelligt. Tevens zouden (5) 
activiteiten die hinder met zich brengen of nadelige gevolgen voor het milieu, 
moeten worden uitgesloten. Ten slotte (6) mogen de aan huis verbonden activi-
teiten niet vergezeld gaan van enige detailhandel van betekenis of althans geen 
verstoring inhouden van het patroon van distributie-planologische voorzienin-
gen. Opmerking verdient dat de genoemde punten direct aansluiten op de hierbo-
ven gegeven nadere beschrijving van de doeleindenomschrijving en te zien zijn 
als even zo vele situeringskenmerken van woondoeleinden in ruime zin.63 Als ver-
volg daarop is van belang dat al deze beperkingen als noodzakelijk zijn te verkla-
ren vanuit de b- en c-grond van het noodzakelijkheidsvereiste64 en langs die weg 
een weigering van een vrijstelling kunnen rechtvaardigen. De b-grond, die ertoe 
dient om te voorkomen dat een bestemming niet goed kan functioneren of geheel 
of gedeeltelijk wordt verdrongen door een ander gebruiksdoeleind, verklaart een 
beperking als bedoeld onder (1). Alle overige beperkingen - onder (2) tot en met (6) 
- zullen gemotiveerd moeten worden door middel van de c-grond, die wil voorko-
men dat een bestemming niet goed aansluit bij omliggende bestemmingsvlak-
ken. 
In relatie tot het bovenstaande zou de toelichting ook moeten aangeven dat een 
belangenafweging betreffende het al dan niet toestaan van een aan huis verbon-
den activiteit, sterk kan verschillen afhankelijk van het desbetreffende woningty-
pe en de daarbij betrokken woonomgeving. Bij woningtype valt niet alleen te den-
ken aan de grootte van de woning, maar vooral ook aan het onderscheid tussen 
gestapelde en niet-gestapelde woningen. In een woning in een flat zullen minder 
gebruiksvormen aanvaardbaar zijn dan in een vrijstaande woning. Hetzelfde 
geldt voor de woonomgeving, waarvan je bij een gestapelde woning kunt zeggen 
dat die al direct in het betrokken gebouw begint. Voor deze woonomgeving is na-
tuurlijk van belang of het gaat om een rustige woonwijk, een drukke woonwijk of 
een gemengd gebied. Deze verschillende omgevingen zijn in verschillende mate 
gevoelig voor andere activiteiten in verband met woondoeleinden dan bewoning 
en aan huis verbonden beroepen. Daarbij komt dat het ruimtelijk beleid ten aan-
zien van op het eerste oog gelijke gebieden in belangrijke mate kan verschillen, 
zonder dat dit direct naar voren komt uit de voorschriften van het bestemmings-
plan. Zo is hierboven onder punt (6) aangegeven dat er in verband met aan huis 
verbonden activiteiten geen plaats is voor detailhandel die een verstoring in-
houdt van het patroon van distributie-planologische voorzieningen. Voor het 
handhaven van een dergelijke beperking zijn derhalve klemmende redenen aan-
wezig in een kern waar sprake is van een centrum of als zodanig bestemde pu-
blieksgerichte voorzieningen. In een dorp waar dergelijke voorzieningen ontbre-
ken kan een gemeentebestuur echter gemakkelijker tot vrijstellingverlening be-
sluiten omdat daardoor niet zozeer afbreuk wordt gedaan aan concurrerende be-
stemmingen en tevens een bijdrage wordt geleverd aan een beter verzorgingsni-
veau ter plaatse. Omdat dit verschil in benadering van onderscheiden gebieden 
betrekking zal hebben op in beginsel het gehele grondgebied van een gemeente 
en dus op meer dan één bestemmingsplan, ligt het in de rede het beleid terzake 
vast te leggen in een afzonderlijke beleidsnota over de behandeling van aan huis 
verbonden activiteiten. Dergelijke beleidsregels bestaan reeds - onder uiteenlo-
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pende benamingen - in veel gemeenten.65 Het behoeft geen betoog dat een derge-
lijke nota, die aangeeft hoe B&W een in het bestemmingsplan gegeven bevoegd-
heid zullen toepassen, geen afwijking van deze bevoegdheid kan voorstaan. 
 
8.2.3  Samenvatting en conclusie 
 
In de onderhavige hoofdparagraaf is bezien hoe de reikwijdte van de regeling van 
het ruimtegebruik anders dan bebouwing begrensd kan worden aan de hand van 
de regeling van een bestemming woondoeleinden. Binnen die bestemming vormt 
de regeling van beroeps- of bedrijfsmatige activiteiten in de woning zowel een ac-
tueel als een klassiek probleem. In §8.2.1 sub a is aan de hand van uitspraken in 
bestemmingsplangeschillen duidelijk geworden dat de heersende opvatting uit-
gaat van woondoeleinden in ruime zin. Wonen in de zin van het bestemmings-
plan houdt meer in dan bewoning of ‘gehuisvest zijn’. Tot wonen worden ook ac-
tiviteiten gerekend als bepaalde vrije beroepen, aan huis gebonden beroepen, aan 
huis gebonden dienstverlening of een beroep aan huis, mits het gebouw in over-
wegende mate zijn woonfunctie blijft behouden. Deze activiteiten behoeven niet 
zonder meer te worden toegestaan, maar kunnen ook aan een vrijstelling worden 
onderworpen, opdat het gemeentebestuur de toegestane gebruiksvorm kan toet-
sen en zo nodig aan voorschriften kan binden. Voor de omschrijving van de toe-
gestane gebruiksvormen voldoet een aanduiding als aan huis gebonden beroep. 
Wil men dit echter uitbreiden tot andere gebruiksvormen, zoals bedrijfsmatige 
activiteiten, dan is dat alleen aanvaardbaar als deze een nadere begrenzing krij-
gen. 
Er is dus een vaag criterium dat de kern vormt van de begrenzing van de activitei-
ten anders dan bewoning, die toelaatbaar kunnen zijn in verband met een woon-
bestemming. Binnen dit criterium heb ik twee deelcriteria onderscheiden, name-
ijk het beroepscriterium dat ziet op bepaalde aan huis gebonden beroepsuitoe-
fening en het ondergeschiktheidscriterium dat veilig moet stellen dat het ge-
bouw in overwegende mate zijn woonfunctie behoudt. In §8.2.1 sub b is bezien 
hoe de toetsing aan deze criteria verloopt, aan de hand van de jurisprudentie van 
eerst de ARRS en later de ABRS over de effectuering van woonbestemmingen 
waarbij aan huis verbonden activiteiten in het geding zijn. Daarbij bleek de toe-
passing van het ondergeschiktheidscriterium niet op veel moeilijkheden te stui-
ten. Wel werd duidelijk dat naast het criterium van de ondergeschiktheid een 
aparte plaats toekomt aan de kleinschaligheid als een essentieel kenmerk van een 
aan huis verbonden activiteit. De toetsing aan het beroepscriterium gaf aanlei-
ding tot meer opmerkingen. Van de 28 onderzochte uitspraken bleek er in tien 
gevallen niet aan het beroepscriterium te zijn getoetst. Zelfs ging de rechter - in 
strijd met de heersende opvatting - daarbij in drie uitspraken uit van woondoel-
einden in enge zin en beperkte hij het met de bestemming verenigbare gebruik 
tot bewoning of ‘gehuisvest zijn’. In vier andere gevallen was wel aan het beroeps-
criterium als zodanig getoetst maar bleef dit beperkt tot de onder dat criterium 
begrepen beroepsuitoefening en had de rechter - ondanks zijn negatieve oordeel - 
niet bezien of de in geding zijnde gebruiksvorm daarmee gelijk viel te stellen. 
Een dergelijke open toepassing van het beroepscriterium behoort echter wel te 
worden verricht. In drie gevallen was dit niet nodig omdat de rechter aan de 
                                                           
=RZRUGWYDQGHUJHOLMNHEHOHLGVUHJHOVPHOGLQJJHPDDNWLQ$556.DSVDORQ=HLVW%5EO]
9]$556.DQWRRUUXLPWH9XJKW%5EO]$556%HGULMIVUXLPWH
6LPSHOYHOG*VWQU9]$556.DSSHUVEHGULMI+DUGHUZLMN%5EO]$%56
6FKRRQKHLGVVDORQ(SH,*VWQUPQW-0+)7HXQLVVHQHQ$%56
6FKRRQKHLGVVDORQ(SH,,QU+
 
 
hand van het beroepscriterium als zodanig al tot een positief oordeel was geko-
men. In de elf overige gevallen had een dergelijk open toepassing inderdaad wel 
plaatsgevonden, maar had deze een zeer terughoudende invulling gekregen. Ge-
concludeerd werd dat de toetsing aan het beroepscriterium op een weinig syste-
matische manier had plaatsgevonden. Een verklaring daarvoor werd gezocht in 
het - mogelijkerwijs - ontbreken van een duidelijke invalshoek.  
Aansluitend op de hierboven gedane veronderstelling is in §8.2.1 sub c bezien 
welke invalshoek in de onder b genoemde jurisprudentie is gebruikt. Daarbij 
bleek dat in 17 van de 28 onderzochte uitspraken onduidelijk bleef aan de hand 
van welke invalshoek de rechter tot een uitleg was gekomen. In vier gevallen was 
er wel sprake van een duidelijke invalshoek, maar daarbij ging het om een uitleg 
aan de hand van de betekenis volgens het spraakgebruik of het gangbaar taalge-
bruik. Een dergelijke manier van uitleggen wordt zowel in de jurisprudentie van 
de Hoge Raad als in de literatuur streng veroordeeld, omdat deze geen rekening 
houdt met de specifieke bestuursbevoegdheid binnen welk kader zo’n begrip 
dienst doet en zo’n methode gelegenheid schept voor een willekeurige 
betekenisvaststelling. In slechts zeven gevallen zocht de rechter min of meer 
aansluiting bij de strekking van de bestuursbevoegdheid. Met name het gebruik 
van het criterium ruimtelijke uitstraling - in drie gevallen - bood goede mogelijk-
heden om de relatie tot de omgeving goed bij de toetsing te betrekken. Al met al 
kwam er van een nadere uitwerking van dit criterium echter weinig terecht en 
zagen we het in latere uitspraken over aan huis verbonden activiteiten ook niet 
meer terugkeren. Ook bezien vanuit de gehanteerde invalshoek maakte de 
onderzochte jurisprudentie derhalve een weinig systematische indruk. 
Vervolgens is in §8.2.2 geprobeerd om vanuit de ontwikkelde opvatting een rege-
ling te geven van het gebruik van de bebouwing in verband met woondoeleinden 
die zo goed mogelijk aansluit op de strekking van de bestuursbevoegdheid. In na-
volging van het gestelde in §4.4.3 onder punt 2, hebben de desbetreffende voor-
schriften een hoofdopzet volgens de omhelzende constructie gekregen. Deze re-
geling gaat uit van woondoeleinden in ruime zin en geeft - in samenhang met de 
toelichting - om te beginnen een zo goed mogelijk beeld van de betekenis van de 
doeleindenomschrijving, zodat men zich een voorstelling kan maken van de bij-
behorende situeringskenmerken. Aansluitend daarop bevat het specifieke ge-
bruiksverbod een uitzondering voor aan huis verbonden beroepen, waaraan - in 
overeenstemming met de jurisprudentie of een nadere verduidelijking in de toe-
lichting - een redelijk beperkte betekenis toekomt. De begripsomschrijving van 
deze gebruiksvorm verlangt overeenstemming met de ruimtelijke uitstraling van 
de woonfunctie ter plaatse. Het zou echter niet verenigbaar zijn met het uit-
gangspunt van wonen in ruime zin om de uitoefening van andere aan huis ver-
bonden activiteiten zonder meer te weren. Deze worden dan ook toegestaan via 
een vrijstellingsbevoegdheid, die als belangrijkste criterium het vereiste kent dat 
de desbetreffende activiteiten uit oogpunt van hun relatie tot de omgeving op 
één lijn zijn te stellen met de onder de uitzondering begrepen aan huis verbon-
den beroepen. Aangetoond is dat de relatie tot de omgeving getoetst kan worden 
aan een aantal gespecificeerde situeringskenmerken die direct aansluiten op de 
verduidelijkte betekenis van de doeleindenomschrijving. Ook is gebleken dat een 
gebruiksbeperking - die is gebaseerd op één van deze onderscheiden kenmerken - 
kan worden gerechtvaardigd als noodzakelijk in verband met de desbetreffende 
bestemming, met toepassing van de b- of de c-grond van het noodzakelijkheids-
vereiste. Daarbij is erop geattendeerd dat een belangenafweging terzake sterk kan 
verschillen, afhankelijk van het desbetreffende woningtype en de daarbij betrok-
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ken woonomgeving. In dit verband kan er een nuttige functie zijn weggelegd 
voor beleidsregels die aangeven hoe B&W het gebruiksverbod en de vrijstellings-
bevoegdheid zullen toepassen, rekening houdend met de verschillende karakters 
van onderscheiden gebieden binnen de gemeente. De conclusie lijkt gerechtvaar-
digd dat, wanneer op een systematische wijze met behulp van situeringskenmer-
ken een duidelijk beeld is gegeven van de gewenste relatie tot de omgeving, dit 
voldoende basis biedt om te bepalen of in de regeling niet genoemde gebruiksvor-
men ter plaatse al dan niet in overeenstemming met de bestemming zijn. 
 
 
8.3  Andere maatschappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik,  
als onderdeel van bedrijfsdoeleinden of woondoeleinden 
 
Het tweede aspect van het probleem van de - verdere - reikwijdte van het bestem-
mingsplan betrof de vraag in hoeverre ook andere maatschappelijke verhoudin-
gen dan ruimtegebruik object van regeling kunnen zijn. In §8.1.1 zijn de achter-
gronden aangegeven die een dergelijke verruiming van het object kunnen recht-
vaardigen. Misschien is het echter beter om te spreken van een ruime uitleg dan 
van een verruiming van het object. Want wanneer we ons nader in dit onderwerp 
verdiepen, blijkt dat het niet meevalt om een strakke scheidslijn aan te brengen 
tussen enerzijds het ruimtegebruik als zodanig en anderzijds aspecten die nauw 
zijn verbonden met de uitoefening van ruimtegebruik. 
Een goed voorbeeld vormt het - bij mijn weten - nooit ter discussie gestelde onder-
scheid tussen de gebruiksdoeleinden groothandel en detailhandel. De reden voor 
dit onderscheid ligt natuurlijk in het verschil in situeringsmogelijkheden. Groot-
handel vindt over het algemeen plaats in grotere ruimtelijke eenheden en be-
hoeft een goede aansluiting op de hoofdverkeersstructuur. Detailhandel kan veel-
al plaatsvinden in kleinere ruimtelijke eenheden en moet in de eerste plaats goed 
bereikbaar zijn voor de te verzorgen woongebieden. In relatie tot het aantal en de 
soorten huishoudens in het te verzorgen gebied moet er bovendien een voldoen-
de grote oppervlakte voor beschikbaar zijn. Maar waaruit blijkt nu het verschil in 
ruimtegebruik wanneer er - onder invloed van de toegenomen mobiliteit - detail-
handel plaatsvindt vanuit een bestaande groothandel of als er een nieuwe detail-
handelsvestiging wordt geëxploiteerd op een terrein dat in feite bedoeld is voor 
groothandel? Het ruimtegebruik als zodanig vertoont - behalve naar de aantallen 
bezoekers - geen verschil. Aan een klant die veel wijn koopt in een ‘grootverbrui-
kersmarkt’ kun je niet zien of hij deze aankoop doet voor zijn horecabedrijf of 
voor zijn eigen wijnkelder. Toch is het precies dit aspect dat het onderscheid be-
paalt tussen groothandel en detailhandel. De ABRS spreekt van ‘verkoop aan par-
ticulieren’ wanneer zij duidelijk wil maken dat het niet om groothandel gaat.66 
En de gangbare begripsbepalingen van detailhandel hanteren als kenmerk dat 
daarbij wordt verkocht aan ‘personen die de desbetreffende goederen kopen voor 
gebruik, verbruik of aanwending anders dan in de uitoefening van een beroeps- 
of bedrijfsactiviteit’.67 Omdat je niet puur en alleen een intentie kunt controleren, 
maar wel een persoonlijke hoedanigheid, probeert men het groothandelskarakter 
van een bedrijf dan ook wel veilig te stellen door te verlangen dat een systeem 
wordt gehanteerd van pasjes die alleen worden verstrekt aan - een bepaalde groep 
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van - ondernemers.68 Wanneer immers het verschil tussen groothandel en detail-
handel verwatert, dan gaat dit ten koste van de bestaande verzorgingsstructuur 
en de bereikbaarheid van detailhandelsvoorzieningen voor alle - meer én minder 
mobiele - particuliere personen. 
Hoe dit ook zij, uit het voorgaande komt mijns inziens duidelijk naar voren dat 
naast het ruimtegebruik als zodanig ook andere, daarmee nauw samenhangende, 
maatschappelijke verhoudingen van belang kunnen zijn voor de regeling door 
het bestemmingsplan. Deze verhoudingen kunnen in dat geval worden gezien als 
een aspect van het ruimtegebruik en daarmee als een onderdeel van het object in 
ruime zin. De vraag is nu aan de hand van welk criterium of welke criteria is te 
bepalen of een zekere maatschappelijke verhouding anders dan ruimtegebruik 
tot het object in ruime zin behoort, en daarom regeling kan vinden in een be-
stemmingsplan. Het antwoord hierop zoek ik in eerste aanleg aan de hand van 
een grensvraagstuk dat heel lang als lastig is ervaren, maar waarvoor nu reeds se-
dert geruime tijd een oplossing bestaat die ook is aanvaard door de ABRS, evenals 
- vroeger - door de Kroon en de ARRS. Hierbij het ik het oog op de wijze waarop 
het bestemmingsplan rekening kan houden met milieuverontreiniging door be-
drijven. De thans alom aanvaarde manier van regelen van deze maatschappelijke 
verhouding is in §7.4.2 sub b al ter sprake gekomen. In de volgende deelparagraaf 
zal ik eerst beschrijven hoe deze regeling eruit ziet. Vervolgens sta ik stil bij de 
argumenten die de toepassing van deze systematiek volgens de heersende opvat-
ting kunnen ondersteunen. Daarbij geef ik tevens aan in hoeverre de daarbij ge-
bruikte criteria aanpassing behoeven in het licht van de in dit onderzoek ontwik-
kelde opvatting. In de twee daarop volgende deelparagrafen toets ik aan de hand 
van een aantal andere - hardnekkige en/of actuele - grensvraagstukken in hoever-
re de aldus bijgestelde criteria tot een bevredigende uitkomst kunnen leiden bij 
de beantwoording van de vraag of de desbetreffende verhoudingen door het be-
stemmingsplan kunnen worden geregeld. 
 
8.3.1  De benadering van milieubelastende bedrijfstypen als maatstaf 
 
a. De gangbare wijze van regelen 
Al onder de Ww 1901 was men van oordeel dat gemeenten bij de aanwijzing en 
omschrijving van bestemmingen voor bedrijfsdoeleinden rekening konden hou-
den met de hinder die door de toegestane bedrijven kon worden veroorzaakt. Een 
vroeg voorbeeld biedt een uitspraak van de Kroon uit 1957 betreffende een uit-
breidingsplan van de gemeente Ede. In verband met een bedrijfsbestemming be-
paalde een planvoorschrift dat ter plaatse uitsluitend konden worden opgericht 
gebouwen ten dienste van industriële bedrijven, voor zover deze geen hinder ver-
oorzaken door rook, damp, stank of lawaai. Voorts sloot het voorschrift boven-
dien nog de vestiging uit van een aantal met name genoemde bedrijven. De 
Kroon overwoog naar aanleiding van deze regeling “dat het, gelet op de geschie-
denis van de totstandkoming van de Hinderwet van 15 mei 1952, Staatsblad 274, 
geen bezwaar ontmoet, dat uit stedebouwkundige overwegingen in bebouwings-
voorschriften wordt bepaald, dat op een bepaald terrein geen gebouwen mogen 
worden opgericht ten dienste van een of meer groepen van inrichtingen, mits de 
                                                           
9HUJHOLMN9]$%56µ$JURFHQWUXP¶%RHNHOQU)+HWGHVEHWUHIIHQGHEHVWHPPLQJVSODQ
YRRU]DJLQGHYHVWLJLQJYDQHHQ]RJHKHWHQDJURFHQWUXPLQYHUEDQGZDDUPHHRQGHUDQGHUHJURRWHQGHWDLOKDQGHO
ZDVWRHJHVWDDQLQµYRRUGHDJUDULVFKHEHGULMIVYRHULQJQRRG]DNHOLMNHSURGXFWHQZHONHHHQVSHFLILHNDJUDULVFKND
UDNWHUKHEEHQ¶1DDUDDQOHLGLQJYDQEH]ZDUHQWHJHQGHPRJHOLMNKHGHQWRWGHWDLOKDQGHORYHUZRRJGHYRRU]LWWHURQ
GHUPHHU‡0HWEHWUHNNLQJWRWGHKDQGHOVWHOWGH9RRU]LWWHUYDVWGDWKHWSODQGHYHUNRRSYDQSURGXFWHQDDQEXU
JHUVGLHJHHQDJUDULVFKEHGULMIXLWRHIHQHQHQQLHWXLWVOXLW·6DPHQPHWDQGHUHDUJXPHQWHQGURHJGLWELMDDQ]LMQ
RYHUWXLJLQJGDWHUHHQJHUHGHNDQVEHVWRQGGDWGH$IGHOLQJGHEHURHSHQJHJURQG]RXYHUNODUHQ
*UHQVYUDDJVWXNNHQ


 
aanduiding van deze groepen geschiedt overeenkomstig de in artikel 1 van het 
Hinderbesluit gegeven omschrijvingen; dat evenwel een verbod van oprichting in 
de vorm van een algemene omschrijving als is neergelegd in de aanhef van artikel 
5 geacht moet worden in de bebouwingsvoorschriften niet thuis te horen.”69 Be-
stemmingsregelingen konden dus bepaalde hinderlijke vormen van bedrijven 
verbieden als ze daarbij maar aansluiting zochten bij de indeling in de zogeheten 
Staat van inrichtingen die was opgenomen in art. 1 Hinderbesluit. 
Van een overeenkomstige opvatting gaf de wetgever blijk bij de totstandkoming 
van de Overgangswet ruimtelijke ordening en volkshuisvesting. Hierbij verviel 
een oorspronkelijk in de Hinderwet opgenomen zoneringsbevoegdheid, omdat 
men van oordeel was dat een dergelijke zonering - waarbij de vestiging van be-
paalde vergunningplichtige inrichtingen in de aangewezen gebieden kon worden 
uitgesloten - beter via het bestemmingsplan kon plaatsvinden.70 Hoewel de rege-
ring er mijns inziens niet in slaagde het motief van regeling van het bestem-
mingsplan te verduidelijken, gaf zij wel aan dat het ging om “de bevoegdheid om 
onder meer deze inrichtingen (de op grond van de Hinderwet vergunningplichti-
ge inrichtingen; PvdR), óók indien daarvoor de Hinderwetvergunning zou kun-
nen worden verleend, of indien de hinder langs de weg van aan de vergunning te 
stellen voorwaarden zou kunnen worden weggenomen, om redenen van ruimte-
lijke ordening uit een bepaald gebied te weren.”71 
In de praktijk werd het dan ook gangbaar om bedrijfsbestemmingen te differen-
tiëren naar de daarbinnen - of binnen deelfuncties - toegestane bedrijfstypen. 
Vooreerst bleef deze techniek nadrukkelijk gekoppeld aan de indeling van de 
Staat van inrichtingen in het Hinderbesluit. Een kroonuitspraak uit 198272 laat 
enerzijds zien dat men - in de woorden van Bod - in die tijd ‘vrij safe’ speelde wan-
neer men zich verliet op bedrijvenlijsten die waren gebaseerd op de benamingen 
in het Hinderbesluit. Anderzijds blijkt uit de behandelde bezwaren en de opmer-
kingen van de annotatoren dat er inmiddels ook indelingen van milieubelastende 
bedrijfstypen werden gehanteerd die op een andere manier tot stand kwamen. In 
het kader van het hierboven bedoelde kroonberoep bracht een duidelijk goed in-
gevoerde appellant als belangrijkste bezwaar tegen de indeling volgens de Staat 
van inrichtingen naar voren “dat het Hinderbesluit een klasse-indeling naar 
ruimtelijke criteria niet kent en ook de praktijkervaring van de Hinderwet niet 
kan leiden tot objectieve criteria voor een goede ruimtelijke ordening.” De Kroon 
trachtte dit bezwaar als volgt te weerleggen: “dat het, mede gelet op de geschiede-
nis van de totstandkoming van de Wet op de Ruimtelijke ordening, naar ons oor-
deel geen bezwaar ontmoet, dat uit stedebouwkundige overwegingen in voor-
schriften bij een bestemmingsplan wordt bepaald, dat op bepaalde gronden geen 
bouwwerken mogen worden opgericht ten behoeve van een of meer groepen van 
inrichtingen; dat bij vaststelling van een bestemmingsplan door de gemeente-
raad wordt bepaald, welke inrichtingen, door middel van indeling in een aantal 
categorieën, voor welke plangedeelten worden toegelaten of uitgesloten; dat bij 
de beoordeling van deze verdeling in categorieën o.a. als gevolg van nieuwere 
ontwikkelingen ten aanzien van de aard en de omvang van de hinder, uit ruimte-
lijk oogpunt gezien verschillen van inzicht kunnen ontstaan; dat evenwel de in 
de Hinderwetstaat gevolgde inrichting in klassen is gebaseerd op in jarenlange 
praktijk opgedane ervaringen omtrent de mate van hinderlijkheid van de diverse 
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bedrijven uit planologisch oogpunt, namelijk de situering in of buiten een 
woonwijk en ten opzichte van woningbouw; dat deze praktijkervaring van de 
Hinderwet naar Ons oordeel dan ook mede kan leiden tot criteria die een grote 
mate van objectiviteit garanderen.” Ook vijf andere bezwaren tegen het opnemen 
van de Staat van inrichtingen vonden geen genade in de ogen van de Kroon, zodat 
het beroep dienaangaande ongegrond werd verklaard. 
Otten maakt onder punt 3 van zijn noot bij het bovengenoemde KB melding van 
een door de gemeente Amsterdam gehanteerde indeling die niet alleen afhanke-
lijk is van de aard van de bedrijven zelf, maar bijvoorbeeld ook het verkeersaan-
trekkend karakter van het bedrijf, alsmede de grootte of de omvang daarvan in 
aanmerking neemt. Verderop - onder punt 4 - spreekt hij er zijn bevreemding 
over uit dat de Kroon geen verfijning van de lijst toestaat afhankelijk van het 
vermogen - hier te verstaan als het productievermogen - van een bedrijf. Dergelij-
ke aspecten werden wel verwerkt in nieuwe lijsten van bedrijfstypen die een veel 
verfijnder uitgangspunt hadden dan de vrij grove indeling op basis van het Hin-
derbesluit. Deze indelingen, die vanaf het eind van de jaren zeventig werden 
ontwikkeld, waren gebaseerd op de - bedrijfseconomisch geïnspireerde - Stan-
daard Bedrijfsindeling van het CBS. Een en ander leidde in 1986 tot de publicatie 
van een richtlijn van de VNG, getiteld Bedrijven en milieuzonering, waarvan in 1992 
en 1999 een geheel herziene uitgave het licht zag.73 Het gebruik van deze richtlijn 
in plaats van de Staat van inrichtingen, heeft snel ingang gevonden en werd - 
mits goed toegelicht in relatie tot de specifieke toepassing in het desbetreffende 
bestemmingsplan - ook aanvaardbaar geoordeeld door de Kroon.74 
De opzet van deze richtlijn kwam tegemoet aan de hierboven gesignaleerde be-
zwaren en is in verschillende opzichten beter afgestemd op gebruik voor ruimte-
lijke ordeningsdoeleinden. Zo is niet alleen het onderscheid van bedrijfstypen - in 
de bij de richtlijn behorende tabellen - veel uitgebreider dan in de oude Staat van 
inrichtingen het geval was, maar houdt de omschrijving ook rekening met voor 
de situeringsmogelijkheden relevante aspecten als de omvang van het productie-
vermogen en de - binnen een bedrijfstype - verschillende productiemethoden. 
Daarnaast is elk onderscheiden bedrijfstype gewaardeerd op een zestal aspecten 
die van belang zijn voor de relatie tot de omgeving, te weten: geur, stof, geluid, 
gevaar, verkeer en visuele gevolgen. Bezien vanuit de in dit onderzoek ontwikkel-
de opvatting hebben we hier dus te doen met evenzoveel situeringskenmerken, 
die de aard en mate van milieubelasting van een bedrijfstype weergeven. In de 
systematiek van de richtlijn leiden deze waarderingen gezamenlijk tot een af-
stand die ten minste moet worden aangehouden ten opzichte van een bepaald re-
ferentiegebied, alsmede tot een daarmee corresponderende indeling in een zestal 
afstandscategorieën. De in de tabel ingevulde waardering gaat daarbij uit van de 
relatie tot een rustige woonwijk, maar de richtlijn geeft ook aan hoe deze waarde-
ring gecorrigeerd kan worden in relatie tot een negental andere benoemde omge-
vingstypen. Het maken van selecties die zijn afgestemd op de keuzen die bij de 
ontwikkeling van een bepaald bestemmingsplan zijn gedaan, wordt vergemak-
kelijkt doordat bij de richtlijn een diskette wordt meegeleverd die de software 
van de tabellen bevat. Met behulp van deze richtlijn is het dus mogelijk om voor 
                                                           
’HKXLGLJHYHUVLHYDQGH]HULFKWOLMQLVYHUYDWLQ3HWHUVUHG0LOLHX]RQHULQJ’H]HLVJHEDVHHUGRS
HHQEHZHUNLQJYDQGH6WDQGDDUG%HGULMIVLQGHOLQJYDQKHW&%6YDQ]LHDZEO]
=LHKLHUYRRUPHWQDPH.%µ+DOIZHJ¶JHPHHQWH6SLMNHQLVVH*VWQUPQW
-0+)7HXQLVVHQ%5EO]PQW)$0+REPDHQ-:HVVHO$%QUPQW$:.+HW
EHWUHIWHHQELM]RQGHU.%ZDDUELMLQVDPHQKDQJPHWGHLQWUHNNLQJYDQHHQHHUGHULQGH]H]DDNJHQRPHQ.%HHQ
JHZLM]LJGRQWZHUSEHVOXLWYDQGH5DDGYDQ6WDWHZHUGEHNUDFKWLJG,QGHYHUVFKLOOHQGHQRWHQZRUGWYHHODDQGDFKW
EHVWHHGDDQGHRQWZLNNHOLQJHQPHWEHWUHNNLQJWRWGHYHUILMQLQJYDQGHOLMVWHQYDQLQULFKWLQJHQFDVXTXREHGULMIV
W\SHQ
*UHQVYUDDJVWXNNHQ


 
specifieke bedrijfsbestemmingen aan te geven welke verzamelingen van bedrijfs-
typen daarbinnen - of binnen deelgebieden daarvan - toelaatbaar zijn. Tevens kun-
nen daarmee de gemaakte keuzen worden verklaard, doordat er inzicht bestaat 
in de waardering waarop deze berusten. 
Over de opzet van een bestemmingsregeling bedrijfsdoeleinden waarin gebruik 
wordt gemaakt van selecties van bedrijfstypen aan de hand van de genoemde 
richtlijn, merk ik het volgende op. Van belang is dat de doeleindenomschrijving 
aangeeft dat alleen bedrijven met een zekere milieubelasting in de bestemming 
zijn begrepen en daarbij verwijst naar de onderscheiden toepasselijke categorieën 
van bedrijfstypen, die meestal zullen zijn opgenomen in een bijlage bij de plan-
voorschriften. In verband daarmee kunnen vervolgens de bebouwingsvoorschrift-
en uitsluitend bebouwing toestaan ten behoeve van de aldus voldoende duidelijk 
omschreven bedrijfsdoeleinden. Op een vergelijkbare manier - maar nu recht-
streeks werkend ten opzichte van de ruimtegebruikers - kan met een gebruiks-
verbod gebruik van grond en bebouwing op een wijze of tot een doel in strijd met 
de bestemming worden verboden. Zoals reeds aangegeven in §7.4.2 sub b, is een 
dergelijke regeling naar het oordeel van de Kroon te rigide wanneer daaraan niet 
twee vrijstellingen worden verbonden. Deze voorzien in de eerste plaats in de 
mogelijkheid om een bepaald bedrijf in een lichtere categorie in te delen “indien 
deze bedrijfactiviteit naar haar invloed op de omgeving kan worden geacht te be-
horen tot een categorie van bedrijfsactiviteiten die ter plaatse wel is toegestaan.” 
En in de tweede plaats kunnen B&W vrijstelling verlenen ten behoeve van een 
bepaald bedrijf dat niet is onder te brengen bij één van de genoemde bedrijfsty-
pen, “indien deze bedrijfsactiviteit naar haar invloed op de omgeving kan worden 
gelijkgesteld met een categorie van bedrijfsactiviteiten die ter plaatse wel is toe-
gestaan.” De redactie van deze vrijstellingsbevoegdheden is direct ontleend aan 
een door de Kroon zelf voorgestelde formulering.75 
 
b. De heersende benadering, bezien vanuit de ontwikkelde opvatting 
Hiervoor is duidelijk geworden dat de zojuist beschreven manier van regelen van 
een bedrijfsbestemming de instemming kreeg van de Kroon. Ook de rechtspre-
kende Afdelingen van de Raad van State oordeelden een dergelijk manier van re-
gelen aanvaardbaar. Wanneer we een goed zicht willen krijgen op de overwegin-
gen die aan dit oordeel ten grondslag liggen, dan kunnen we daarvoor mijns in-
ziens het beste te rade gaan bij het contraire KB inzake het bestemmingsplan 
‘Buitengebieden Noord (Eemshaven)’ van de gemeente Hefshuizen.76 In dit KB 
stonden twee vragen centraal. De eerste betrof de kwestie of in verband met de 
milieubelasting door bedrijventerreinen immissienormen als zodanig in een be-
stemmingsplan kunnen worden opgenomen. De tweede betrof het vraagstuk in 
hoeverre bij de regeling van een bedrijventerrein een zonering van milieubelas-
tende bedrijfstypen achterwege mag worden gelaten. Ten aanzien van het ant-
woord op de eerste vraag verschilden de minister en de AGRS niet van mening, bij 
de beantwoording van de tweede vraag was dat wel het geval. Omdat de overwe-
gingen met betrekking tot de eerstgenoemde kwestie ook terugkeren bij de be-
oordeling van andere grenskwesties, besteed ik daar eerst aandacht aan. Vervol-
gens sta ik stil bij de uiteenzetting tussen de minister en de AGRS over het punt 
dat hen verdeeld hield. 
                                                           
=LH.%µ%HGULMYHQWHUUHLQ6FKRRQRRUG¶JHPHHQWH6OHHQ%5EO]PQW++%RG
.%µ%XLWHQJHELHGHQ1RRUG(HPVKDYHQ¶JHPHHQWH+HIVKXL]HQ6WEQU%5EO]
PQW-:HVVHO
 
 
Daaraan voorafgaand verdient vermelding dat het in geding zijnde bestemmings-
plan van de gemeente Hefshuizen voor wat betreft de relatie tot de Waddenzee 
geen zonering kende: op het desbetreffende deel van het bedrijventerrein waren 
alle bedrijfstypen toegestaan, zij het met uitzondering van een kernenergiecen-
trale. Wel was de realisering van bedrijfsbebouwing gebonden aan de voorwaarde 
dat de concentratie van alle op het industrieterrein geëmitteerde stoffen in de 
buitenlucht zodanig dient te zijn, dat ter plaatse van de op de plankaart aangege-
ven immissiegrens, met inbegrip van de op deze grens reeds aanwezige concen-
tratie van stoffen samen met de concentratie van de op grond van dit bestem-
mingsplan toegelaten bedrijven, bepaalde nader aangegeven waarden niet wor-
den overschreden. Deze aangegeven waarden betroffen maximale concentratie-
waarden voor zwaveldioxide, roet en koolmonoxide.77 Aan dit onderdeel van het 
bestemmingsplan hadden GS Groningen goedkeuring onthouden, waartegen 
door de gemeenteraad van Hefshuizen beroep werd ingesteld. 
In overeenstemming met het concept-KB handhaafde de Kroon de onthouding 
van goedkeuring door GS Groningen aan de regeling van de maximale concentra-
tiewaarden ter plaatse van de immissiegrens. Voor dit standpunt voerde zij mijns 
inziens drie argumenten aan. In de eerste plaats refereert de Kroon - zonder deze 
bepaling te noemen - aan het tweede materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 
WRO. De Kroon beperkt zich hier tot de objectaanduiding die er in deze zinsnede 
te lezen is en stelt ten aanzien van voorschriften die een rol vervullen als toet-
singskader of als verordening “dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening geen 
grondslag biedt voor niet rechtstreeks op het gebruik van de grond en gebouwen, 
casu quo het uitvoeren van werken en werkzaamheden gerichte normen, die 
veeleer betrekking hebben op het oprichten, in werking brengen en in werking 
houden van eventueel op de grond en in de gebouwen te vestigen bedrijven en de 
uit hoofde van andere wettelijke regelingen daarvoor vereiste vergunningen.” 
Naar het de Kroon voorkomt was dit laatste hier wel het geval en stelde het plan 
normen die hoofdzakelijk betrekking hebben op het oprichten, in werking bren-
gen en in werking houden van op de grond en in de gebouwen te vestigen bedrij-
ven. Aansluitend daarop wijst de Kroon in de tweede plaats op het instrumentele 
karakter van het bestemmingsplan, dat verschilt van dat van de milieuvergun-
ning. Bij de aanwijzing van een industriële bestemming heeft er een afweging 
plaats omtrent de aanvaardbaarheid van industriële bedrijvigheid met een zekere 
verontreiniging, binnen een bepaald gebied, voorafgaand aan de vestiging van 
een onzeker aantal concrete bedrijven. Bij de realisering van het bedrijventerrein 
dient de bestrijding en voorkoming van de bovengenoemde verontreiniging te 
geschieden door toepassing van de wetgeving met betrekking tot de milieuhygi-
ëne, die van geval tot geval, gelijktijdig met de komst van de concrete bedrijven 
plaatsvindt. Dit impliceert - zonder dat de Kroon dit met zoveel woorden zegt - 
dat de normstelling in het bestemmingsplan nooit zo verfijnd kan zijn als die in 
verband met een milieuvergunning. Als derde argument haalt de Kroon de rechts-
zekerheid naar voren. De Kroon was van oordeel dat het stellen van normen in 
een bestemmingsplan, met het oog op de rechtszekerheid voor de betrokken be-
drijven, dient te geschieden aan de hand van objectief begrensde regelen. In casu 
werd daaraan niet voldaan, omdat het al dan niet toelaatbaar zijn van een bedrijf 
bij deze wijze van normstelling mede afhankelijk is van de door dit bedrijf toege-
paste productiewijze en de door andere bedrijven toegepaste technieken. Teza-
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men genomen brengen deze argumenten de Kroon tot de conclusie “dat deze 
normen, wat er overigens ook van zij, in een bestemmingsplan niet thuishoren.” 
 
Bezien vanuit de ontwikkelde opvatting vormt het - eerstgenoemde – objectscri-
terium wel een geschikt houvast, omdat het aansluiting zoekt bij de wettelijke 
omschrijving van de bestuursbevoegdheid, alleen heeft het hier een weinig realis-
tische toepassing gekregen. Het valt immers moeilijk in te zien waarom het op-
richten, in werking brengen en in werking houden van op de grond en in de ge-
bouwen te vestigen bedrijven, niet - voldoende - rechtstreeks betrekking zou kun-
nen hebben op het gebruik van grond en bebouwing zoals in art. 10 lid 1 WRO 
bedoeld. In dit verband is het jammer dat de Kroon art. 10 lid 1 WRO in het ge-
heel niet noemt, omdat dit wel een goede grondslag biedt voor de door de Kroon 
voorgestane uitleg. Daarnaast verdient opmerking dat de eerste laag in de mate-
riële normstelling van art. 10 lid 1 WRO in het geheel niet aan bod komt. Aange-
zien niet duidelijk is of de immissiegrenzen hier voortvloeien uit de bestemming 
als zodanig of uit de aansluiting op deze specifieke omgeving, ga ook ik vooreerst 
voorbij aan het eerste materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO, dat betrek-
king heeft op het onderscheiden van bestemmingen. Nu in beginsel elke bedrijfs-
type binnen de bestemming is toegestaan, ga ik ervan uit dat de aard en mate van 
milieubelasting naar de bedoeling van de planwetgever geen situeringskenmerk 
van de aangewezen bestemming zijn. Het tweede hoofdelement van art. 10 lid 1 
WRO is in elk geval wel van toepassing, omdat het zal moeten gaan om voor-
schriften die ‘zo nodig in verband met die bestemming’ worden gegeven. Volgens 
de ontwikkelde opvatting moeten de bedoelde voorschriften dan een rechtvaar-
diging vinden in de c-grond, die een goede aansluiting bij de omliggende be-
stemmingsvlakken wil bewerkstelligen. Mijns inziens moet het door de Kroon 
genoemde instrumentele argument in het licht van dit vereiste geplaatst worden: 
gelet op het feit dat de normstelling in het bestemmingsplan op de voorhand en 
in verband met een gebied plaatsvindt en dat er nog een nadere individuele 
normstelling zal volgen in verband met de milieuvergunning, kan een zo gede-
tailleerde normstelling niet worden gekwalificeerd als ‘nodig’ in de aangegeven 
betekenis.78 Ten slotte valt aan het rechtszekerheidsargument naar mijn mening 
weinig af te dingen. Zoals reeds is gesteld in §1.4.2 juncto §1.4.3 sub a, hebben de 
doeleindenomschrijving en de voorschriften met een toetsings- of een verorde-
ningsfunctie een zo grote invloed op de inhoud van de af te dwingen gebruiksbe-
perkingen, dat ze een grote mate van duidelijkheid moeten bezitten. Het door de 
Kroon ingenomen standpunt kan derhalve vanuit de ontwikkelde opvatting wor-
den onderschreven, zij het dat de gebruikte redengeving enige aanpassing be-
hoeft. 
Nu het in geding zijnde bestemmingsplan geen zonering kende in relatie tot de 
kwetsbare Waddenzee en goedkeuring was onthouden aan de regeling met im-
missienormen, diende zich de tweede vraag aan: in hoeverre bij de regeling van 
dit bedrijventerrein een zonering van milieubelastende bedrijfstypen achterwege 
mocht worden gelaten. In het ontwerp-KB had de AGRS geoordeeld dat dit in casu 
niet nodig was, gelet op (1) het belang betrokken bij het bieden van een omvang-
rijke en veelzijdige vestigingsplaats voor veelal samenhangende industrie, (2) het 
feit dat de milieuwetgeving voldoende mogelijkheden bood voor de bescherming 
van het Waddenzeemilieu en (3) het gegeven dat de plaatskeuze voor de haven en 
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de industrie in het kader van de ruimtelijke ordening ook op rijksniveau genoeg-
zaam was onderzocht en gemotiveerd.79 Met dit standpunt konden de opvolgende 
VROM-ministers Winsemius en Nijpels zich niet verenigen. 
In haar nader advies hield de Afdeling voet bij stuk. Zij zag in de door de minister 
voorgestane zoneringsregeling in het bestemmingsplan een doublure met de mi-
lieuwetgeving en bracht tegen deze regeling merkwaardig genoeg - alsof het haar-
lemmerolie betrof - de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO in stelling: “De in een 
bestemmingsplan op te nemen regeling kan mede op de bescherming van het mi-
lieu betrekking hebben met name indien er aanleiding bestaat bepaalde activitei-
ten te weren opdat deze elders plaatsvinden, waar dat uit ruimte-ordelijk oog-
punt de voorkeur verdient. Dergelijke voorschriften behoren derhalve alleen te 
worden gegeven, indien zulks uit het oogpunt van ruimtelijke ordening is gebo-
den. Daarbij dient mede in het oog te worden gehouden, dat ingevolge artikel 10, 
eerste lid, van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, bestemmingsplanvoorschrif-
ten slechts om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige ge-
bruik van de in het plan begrepen grond mogen inhouden. De Afdeling is dus 
met de minister van oordeel dat soms bepaalde soorten bedrijven in een bestem-
mingsplan kunnen worden uitgesloten, doch alleen als daartoe de noodzaak be-
staat.”80 Ik merk op dat hier een kwestie waarbij bestemmingsdifferentiatie en 
bebouwingsvoorschriften in het geding zijn, wordt benaderd met voorbijgaan 
aan de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO en dat de tweede volzin in een beteke-
nis wordt gebruikt die op dat moment - zoals we in §4.3.2 zagen - reeds lang was 
achterhaald. 
De minister van VROM schatte de hiervoor genoemde argumenten anders in. 
Zijns inziens bood het door de AGRS bedoelde Structuurschema Zeehavens geen 
steun voor de opvatting dat uit ruimtelijk oogpunt aan de industriële ontwik-
keling van de onderwerpelijke locatie geen enkele beperking zou mogen worden 
opgelegd. Wat betreft de verhouding tot de milieuwetgeving brak hij een lans 
voor een tweesporenbenadering met twee afwegingsmechanismen die elkaars rol 
niet konden overnemen. In het bestemmingsplan zag hij het middel bij uitstek 
om bepaalde risicobedrijven uit planologisch oogpunt te weren. Daarbij had hij 
het oog op: “bedrijven, die bij een optredende calamiteit onherstelbare schade 
zouden kunnen toebrengen aan het Waddenzeemilieu. De noodzaak om de vesti-
ging van dergelijke bedrijven op voorhand in het bestemmingsplan uit te sluiten 
staat voor mij vast. (...) Van belang is slechts, dat de gemeente in principe de mo-
gelijkheid moet hebben uit planologisch oogpunt bepaalde risico-bedrijven te 
weren en dat de gemeente derhalve niet mag worden geconfronteerd met een 
Koninklijk besluit, op grond waarvan de vestiging van dergelijke bedrijven op 
geen enkele wijze zou kunnen worden gereguleerd.”81 
Uiteindelijk vinden we dit standpunt terug in het contraire KB, waarin we lezen: 
“dat (...) de onderwerpelijke bestemmingsregeling (...) geen enkele beperking stelt 
aan de toelaatbaarheid van bedrijven op gronden met de bestemming ‘Industrie-
terrein I, nader uit te werken’; dat zulks (...) niet aanvaardbaar is voor zover het 
betreft bedrijven, die bij een optredende calamiteit onherstelbare schade zouden 
kunnen toebrengen aan de natuurlijke waarden van de Waddenzee; dat dergelij-
ke bedrijven, gelet op de ook in het Structuurschema Zeehavens als randvoor-
waarden gehanteerde hoofddoelstellingen van de Regeringsnota over de hoofd-
lijnen van de ontwikkeling van de Waddenzee, naar Ons oordeel uit een oogpunt 
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van ruimtelijke ordening in het bestemmingsplan dienen te worden uitgeslo-
ten.”82 
Allereerst merk ik op dat noch in het betoog van de minister, noch in het contrai-
re KB, een relatie wordt gelegd met de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO. Volgens 
de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting had de redenering als volgt moeten 
verlopen. Waar het in eerste aanleg een kwestie van bestemmingsdifferentiatie 
betreft, had eerst bezien moeten worden of de aard en/of mate van milieubelas-
ting van invloed is op de situeringsmogelijkheden van het gebruik voor industrië-
le of bedrijfsdoeleinden. Mede gelet op het hiervoor onder a gestelde, zal deze 
vraag een positief antwoord krijgen: de aard en/of mate van milieubelasting kan 
worden gezien als een situeringskenmerk van bedrijfsdoeleinden, zodat een na-
dere differentiatie van dit gebruiksdoeleind op grond van dit aspect in overeen-
stemming is met het eerste materiële hoofdelement van de eerste volzin van art. 
10 lid 1 WRO. Dit betekent dat het in beginsel mogelijk is om ook voorschriften te 
geven ten aanzien van de aard en/of mate van milieubelasting. Voor zover het 
daarbij gaat om gebruiksvoorschriften - waarop dit onderzoek zich met name 
richt - zal de desbetreffende verhouding ook voldoende rechtstreeks betrekking 
moeten hebben op het gebruik van grond en bebouwing, in de zin van het tweede 
hoofdelement van de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO. Zoals hiervoor is aange-
geven, wordt daarin casu naar mijn mening aan voldaan. Voorts moeten de aan 
de doeleindenomschrijving te verbinden bebouwingsvoorschriften en gebruiks-
verboden ‘nodig’ zijn ‘in verband met die bestemming’. Voor wat betreft het 
noodzakelijkheidsvereiste als toelatingsvoorwaarde is het betoog van de minister 
van belang, die naast de milieuwetgeving een aparte rol zag weggelegd voor het 
bestemmingsplan als het ging om het verbieden van de vestiging van bepaalde ri-
sico-bedrijven.83 Inhoudelijk bezien kunnen de desbetreffende gebruiksbeperkin-
gen - waar het hier gaat om de bescherming van de bestemming als zodanig - 
mijns inziens rechtvaardiging vinden in achtereenvolgens de a- en de b-grond. De 
bebouwingsvoorschriften voorkomen dat de bestemming niet zou kunnen wor-
den gerealiseerd en het gebruiksverbod (met vrijstellingsbevoegdheden) voor-
komt dat de bestemming geheel of gedeeltelijk wordt verdrongen door een ander 
gebruiksdoeleind. Mede gelet op de specifieke betekenis van de Waddenzee, zou 
ik me kunnen voorstellen dat de c-grond in casu een aanscherpende rol vervult. 
Voor de voorschriften met een toetsings- of een verordeningsfunctie geldt boven-
dien dat ze een grote mate van duidelijkheid moeten hebben, die ik zo heb om-
schreven dat voor een initiatiefnemer voorzienbaar moet zijn op welke wijze de 
overheid tot een normstelling in concreto kan komen. Deze omschrijving kunnen 
we gelijk stellen aan de door de Kroon en de jurisprudentie verlangde objectivi-
teit van de voorschriften in het bestemmingsplan. 
Zo zien we dat een benadering volgens de ontwikkelde opvatting een onder-
steuning oplevert voor het - contraire - standpunt van de minister. Het voordeel 
van deze benadering is dat deze niet wordt gedomineerd door - minder navolg-
bare - doelmatigheidsoordelen, maar dat deze duidelijkheid biedt door de toepas-
sing van rechtmatigheidscriteria. De punten die in dat verband moeten worden 
bezien, kunnen op een begrijpelijke wijze ter discussie worden gesteld en komen 
in een logische volgorde in de redenering aan bod: (1) eerst komt de vraag aan de 
orde of de desbetreffende verhouding van invloed is op de situeringsmogelijkhe-
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den van het aan de bestemming verbonden ruimtegebruik; (2) daarna moet - om-
dat het gaat om een regeling in de gebruiksvoorschriften - worden bezien of deze 
verhouding voldoende rechtstreeks betrekking heeft op ruimtegebruik; (3) ver-
volgens brengt het noodzakelijkheidsvereiste een tweeledige toets met zich: (3a) 
is er überhaupt behoefte aan regeling in het bestemmingsplan en (3b) zijn de be-
treffende gebruiksbeperkingen te rechtvaardigen als nodig in verband met de 
aangewezen bestemming? en (4) ten slotte moeten voorschriften die een verplich-
ting opleggen of die een directe invloed uitoefenen op voorschriften met een bin-
dende werking in strikte zin, voldoende duidelijk zijn. In de twee volgende deel-
paragrafen wil ik bezien tot welke resultaten de heersende en de voorgestane be-
nadering leiden ten aanzien van de regeling van een aantal andere maatschappe-
lijke verhoudingen anders dan ruimtegebruik, als onderdeel van achtereenvol-
gens een bestemming bedrijfsdoeleinden en een bestemming woondoeleinden. 
 
8.3.2  Enkele andere voorbeelden met bedrijfsdoeleinden 
 
In verband met bedrijfsdoeleinden laten zich - naast de milieubelasting door be-
drijven - nog enkele andere voorbeelden noemen van onderwerpen die niet het 
ruimtegebruik als zodanig betreffen, maar daar wel nauw bij betrokken zijn. Te 
denken is in dit verband aan: (a) bedrijven met een bepaald mobiliteitsprofiel, (b) 
bedrijven met lokale binding en (c) bedrijfswoningen. Hieronder bezie ik per 
voorbeeld of en waarom men van oordeel is dat een dergelijke verhouding al dan 
niet door het bestemmingsplan kan worden geregeld. Vervolgens geef ik daarbij 
tevens aan hoe dit oordeel zou moeten luiden volgens de in dit onderzoek ont-
wikkelde opvatting. 
 
a. Bedrijven met een bepaald mobiliteitsprofiel 
Het onderscheid van bedrijfstypen uit oogpunt van mobiliteit vindt in eerste aan-
leg plaats in het kader van het zogeheten locatiebeleid, dat door het rijk is geïni-
tieerd.84 Dit beleid is erop gericht de groei van de automobiliteit terug te dringen, 
omdat deze een bedreiging vormt voor de bereikbaarheid en de leefbaarheid in 
steden en stadsgewesten. Daarom moeten het aantal verplaatsingen per auto en 
de afstand daarvan zoveel mogelijk worden beperkt, terwijl het langzaam verkeer 
en het gebruik van het openbaar vervoer zoveel mogelijk moeten worden bevor-
derd. Ter invulling van dit beleid zijn er drie soorten locaties onderscheiden, 
waarbij rekening wordt gehouden met de bereikbaarheid van de locatie per open-
baar vervoer en per auto. Dit zijn de zogeheten bereikbaarheidsprofielen. Tevens 
is een typering gegeven van drie soorten bedrijven en voorzieningen, aan de hand 
van zogeheten mobiliteitsprofielen. Een dergelijk mobiliteitsprofiel wordt be-
paald door (1) de arbeidsintensiteit, naar het aantal werknemers per vierkante 
meters bedrijfsvloeroppervlakte, (2) de bezoekersintensiteit, (3) de afhankelijk-
heid van zakelijk autogebruik door werknemers en (4) de afhankelijkheid van 
goederentransport over de weg. Het locatiebeleid streeft na om de aldus onder-
scheiden locaties en bedrijfstypen als volgt aan elkaar te koppelen: 
- Locaties met een bereikbaarheidsprofiel A: optimaal door openbaar vervoer ont-
sloten locaties in stadscentra, dichtbij het (centraal) station. Voor vestiging op de-
ze A-locaties komen bedrijven en voorzieningen in aanmerking met een mobili-
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teitsprofiel A. Deze trekken veel werknemers en/of bezoekers aan en zijn weinig 
vrachtautoafhankelijk (bijvoorbeeld grote kantoren).  
- Locaties met een bereikbaarheidsprofiel B: zowel door openbaar vervoer als voor 
auto’s goed ontsloten locaties, bijvoorbeeld dichtbij een NS-voorstadstation of an-
dere openbaar-vervoerknooppunten. Voor vestiging op deze B-locaties komen be-
drijven en voorzieningen in aanmerking met een mobiliteitsprofiel B. Deze heb-
ben een matige arbeids- en bezoekersintensiteit en een matige vrachtautoafhan-
kelijkheid. 
- Locaties met een bereikbaarheidsprofiel C: aan de rand van de stad gelegen loca-
ties met een directe aansluiting op het hoofdwegennet, die met het openbaar ver-
voer minder goed bereikbaar zijn. Voor vestiging op deze C-locaties komen bedrij-
ven en voorzieningen in aanmerking met een mobiliteitsprofiel C. Deze trekken 
niet veel woon-werkverkeer aan en zijn (vracht)autoafhankelijk (bijvoorbeeld ge-
automatiseerde productiebedrijven en distributiebedrijven). 
 
Uit de jurisprudentie zijn mij geen voorbeelden bekend waarin een bepaald be-
drijf werd getoetst aan een in een vigerend bestemmingsplan vastgelegd mobili-
teitsprofiel. Wel ken ik drie voorbeelden van anticipatieve bouwvergunningverle-
ning waarin werd getoetst aan een toekomstig bestemmingsplan. In alle gevallen 
bezag de rechter welk mobiliteitsprofiel bij het desbetreffende bedrijf behoorde. 
In dat verband toetste de Vz.ARRS in 1991 een kantoor aan de mobiliteitskenmer-
ken arbeids- en bezoekersintensiteit en afhankelijkheid van zakelijk autover-
voer.85 Op een vergelijkbare wijze beoordeelde in 1994 de president van de recht-
bank Alkmaar een kantoor op de kenmerken arbeids- en bezoekersintensiteit en 
autoafhankelijkheid.86 En in 1997 kwamen alle vier genoemde mobiliteitsken-
merken aan de orde, toen de president van de rechtbank Amsterdam zijn stand-
punt moest bepalen ten aanzien van de aanvaardbaarheid van een kantoorge-
bouw.87 In al deze uitspraken was de rechter van oordeel dat het toekomstige be-
stemmingsplan diende te voldoen aan het locatiebeleid van het rijk en een even-
tuele uitwerking daarvan door de provincie. De vraag of maatschappelijke ver-
houdingen zoals door de mobiliteitskenmerken bestreken wel tot het onderwerp 
van het bestemmingsplan konden worden gerekend, werd daarin echter niet ex-
pliciet aan de orde gesteld. 
Evenmin zijn mij uit de jurisprudentie inzake bestemmingsplangeschillen voor-
beelden bekend waarbij een regeling van het mobiliteitsprofiel ter discussie 
stond. In 1995 sprak de Kroon zich uit over een bestemmingsplan van de gemeen-
te Amsterdam, waarin de kwalificatie als B-locatie een criterium was voor de toe-
passing van een rechtsfiguur in de b.i.h. die aan een wijzigings- of vrijstellingsbe-
voegdheid doet denken.88 Het plan bemoeide zich niet rechtstreeks met de hoe-
danigheid als B-locatie door de toelaatbare bedrijven aan een mobiliteitsprofiel B 
te binden, maar het beperkte zich tot de regeling van de oppervlakte van de 
(deel)functie parkeerdoeleinden in relatie tot de (bruto) bedrijfsvloeroppervlakte 
(b.v.o.). Deze regeling achtte de Kroon aanvaardbaar. In de instructieve noot bij 
deze uitspraak valt te lezen dat bij een A-profiel een parkeernorm behoort van 
één parkeerplaats per 250 m2 b.v.o. voor de randstad, stedelijke knooppunten en 
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overige stadsgewesten; voor de overige gebieden bedraagt deze norm één par-
keerplaats per 125 m2 b.v.o. Bij een B-profiel behoort een parkeernorm van één 
parkeerplaats per 125 m2 b.v.o. voor de randstad, stedelijke knooppunten en ove-
rige stadsgewesten; voor de overige gebieden bedraagt deze norm één par-
keerplaats per 63 m2 b.v.o. Voor een C-locatie geldt geen parkeernorm. In overeen-
stemming hiermee toetste de ABRS in 1999 een bestemmingsplan van de ge-
meente Rotterdam, dat voorschriften bevatte over aantallen parkeerplaatsen bij 
kantoren en een uitbreiding van de universiteit op een B-locatie, aan de zojuist 
genoemde norm van één parkeerplaats per 125 m2 b.v.o. De ABRS was van oordeel 
dat de bestreden regeling aan deze norm voldeed en liet het besluit tot goedkeu-
ring in stand.89 
Uit de literatuur valt af te leiden dat er in de praktijk wel degelijk bestemmings-
plannen worden gemaakt waarin de regeling van een bestemming bedrijfsdoel-
einden een directe relatie legt met het mobiliteitsprofiel. Zo beschrijven Boots en 
Verhees een bestemmingsplan van de gemeente Hengelo dat in de doelein-
denomschrijving van een bestemming bedrijfsdoeleinden het mobiliteitsprofiel 
van de toelaatbare bedrijven vastlegt.90 Ook Van Douwen en Gerretsen bepleiten 
een regeling van het mobiliteitsprofiel in de doeleindenomschrijving.91 Analoog 
aan het onderscheid van bedrijfstypen naar de aard en mate van milieubelasting, 
wordt deze typering verduidelijkt met een verwijzing naar een lijst met bedrijfs-
typen die voldoen aan het desbetreffende mobiliteitsprofiel. De aldus verduide-
lijkte doeleindenomschrijving kan zowel doorwerken in de bebouwingsvoor-
schriften als in het gebruiksverbod, hoewel de auteurs ten aanzien van de hand-
havingsmogelijkheden van het laatstgenoemde voorschrift een zeker voorbehoud 
maken. Ten slotte dient de regeling vergezeld te gaan van soortgelijke vrijstel-
lingsbevoegdheden als de regeling van milieubelastende bedrijfstypen kent. De 
opzet van deze regelingen sluit dus aan op het beeld van een toekomstig be-
stemmingsplan dat de rechter in de drie hierboven genoemde gevallen moet 
hebben gehad, toen hij daar een anticipatieve bouwvergunning voor een bedrijf 
met een bepaald mobiliteitsprofiel aan toetste. 
Bezien vanuit de ontwikkelde opvatting, kunnen we de vier onderscheiden mobi-
liteitskenmerken - te weten (1) de arbeidsintensiteit, (2) de bezoekersintensiteit, 
(3) de zakelijke autoafhankelijkheid en (4) de vrachtautoafhankelijkheid - dus 
kenschetsen als situeringskenmerken. Het gaat immers om feitelijke kenmerken 
van een gebruiksdoeleind van de grond die van invloed zijn op de situeringsmo-
gelijkheden van dat gebruiksdoeleind. Een nadere differentiatie van bedrijfsdoel-
einden aan de hand van het mobiliteitsprofiel van de voorgestane bedrijfstypen 
beantwoordt derhalve aan het eerste hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO. Derhal-
ve is het in beginsel mogelijk om in een bestemmingsregeling voorschriften te 
geven met betrekking tot het mobiliteitsprofiel van een bedrijf. Voor zover het 
daarbij echter gaat om gebruiksvoorschriften, moeten we kunnen stellen dat de-
ze voldoende rechtstreeks betrekking hebben op het gebruik van grond en opstal-
len. Mijns inziens is het niet te gezocht om een dergelijk verband aan te nemen. 
In de derde plaats moeten dergelijke gebruiksvoorschriften nodig zijn in verband 
met de aangewezen bestemming. Voor wat betreft de noodzaak als toelatings-
voorwaarde kan een parallel worden getrokken met de regeling van milieubelas-
tende bedrijfstypen: de aanvaardbaarheid van de vestiging van bepaalde gebruiks-
vormen hoort primair afhankelijk te zijn van het bestemmingsplan. Voor wat be-
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treft de noodzaak als inhoudelijke eis kan de rechtvaardiging mijns inziens in ca-
su - waar het hier gaat om de bescherming van de bestemming als zodanig - wor-
den gevonden in de a- en de b-grond. Ten slotte is er nog de eis dat de voorschrif-
ten die een verplichting opleggen of die een directe invloed hebben op de inhoud 
van de opgelegde verplichtingen, voldoende duidelijk moeten zijn. Gelet op de 
vrij vage omschrijving van de mobiliteitsprofielen in het bovengemeentelijk be-
leid zal een nadere verduidelijking in het bestemmingsplan van de bij een be-
paald mobiliteitsprofiel behorende bedrijfstypen - bijvoorbeeld met een opsom-
ming van in dat opzicht vergelijkbare bedrijfstypen - onmisbaar zijn. Los hiervan 
staat dat het altijd mogelijk is om eisen te stellen ten aanzien van de oppervlakte 
die bestemd is voor een (deel)functie parkeren. 
 
b. Bedrijven met lokale binding 
Van oudsher zien we dat in kernen met geringe groeimogelijkheden en weinig 
ruimte voor nieuwe bebouwing beperkingen worden gesteld aan de aard van de 
toelaatbare bedrijven, anders dan naar de aard en mate van milieubelasting. Een 
vroeg voorbeeld levert een KB uit 1978 waarin een beperking tot ‘ambacht en nij-
verheid van overwegend plaatselijke aard’ uit planologisch oogpunt juist werd 
geacht.92 De achterliggende argumenten zijn dat de vestiging van geheel nieuwe 
bedrijven niet alleen ruimtebeslag met zich brengt, maar ook een vergroting van 
de mobiliteit en van de druk op de woningmarkt zal bewerkstelligen. De Kroon 
placht dan ook goedkeuring te onthouden aan bedrijfsbestemmingen die in der-
gelijke kernen nieuwe bedrijven van binnen of buiten de gemeente zonder meer 
toestonden.93 Interessant is de motivering op grond waarvan een beperking tot al-
leen bedrijven die al langer ter plaatse gevestigd zijn, te ruim werd geacht. In 
1987 en 1995 overwoog de Kroon dienaangaande - in nagenoeg gelijkluidende 
bewoordingen - ten aanzien van twee bestemmingsplannen van de gemeente Al-
kemade:  
 
Uit hoofde van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) moet zorg worden besteed 
aan een verantwoord gebruik van de grond en de opstallen en kunnen regels worden 
gesteld. Gelet op die wet, kunnen de regels slechts betrekking hebben op het gebruik 
van de desbetreffende gronden en opstallen. De WRO biedt dan ook geen grondslag 
voor een regeling in de planvoorschriften, die enkel betrekking heeft op een specifieke 
groep van bedrijven die zich in niets anders onderscheidt van soortgelijke, andere 
bedrijven dan in hun herkomst. De herkomst van bedrijven die binnen de plandelen 
met de bestemming Bedrijven (B) zijn toegestaan, is als zodanig planologisch niet 
relevant. Hierbij dient wel te worden aangetekend dat een bestemmingsregeling in-
gevolge welke slechts plaatselijk verzorgende bedrijven en/of reeds elders in de kern 
gevestigde bedrijven, waarvan verplaatsing met het oog op een goede ruimtelijke or-
dening gewenst is, zijn toegelaten, in beginsel wel aanvaardbaar is.
94
 
 
In de bovenstaande overweging toetst de Kroon dus - met voorbijgaan aan het eer-
ste hoofdelement van art. 10 lid WRO - aan het objectcriterium in het tweede 
hoofdelement. Een soortgelijke benadering werd ook toegepast in het contraire 
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KB Hefshuizen, dat in §8.3.1 sub b aan de orde kwam. Daar concludeerde ik dat 
een afwijzing op grond van alleen het objectcriterium niet zo overtuigend was en 
dat een daaraan voorafgaande toetsing aan het eerste hoofdelement meer in de 
rede had gelegen. Ook hier is een afwijzing op grond van het feit dat de herkomst 
van een bedrijf niet kan worden gezien als - een aspect van - ruimtegebruik, wei-
nig overtuigend. De ware reden lijkt te zijn gelegen in het feit dat ter plaatse 
gevestigde bedrijven heel verschillende invloeden op of eisen aan de omgeving 
kunnen hebben, zodat er geen aanleiding is om ze uit oogpunt van situerings-
mogelijkheden gelijk te behandelen. Doordat ze derhalve niet als een apart ge-
bruiksdoeleind kunnen worden onderscheiden, is het al helemaal niet mogelijk 
om - in verband met zo’n gebruiksdoeleind - voorschriften omtrent het gebruik 
van de grond en de opstallen te geven. Daarnaast lijkt een afwijzing op grond van 
het objectcriterium minder geraden omdat de door de Kroon wel aanvaardbaar 
geoordeelde oplossingen evenmin betrekking hebben op het ruimtegebruik in 
strikte zin. 
Zo kunnen in de eerste plaats reeds langer in de kern gevestigde bedrijven wel 
toelaatbaar zijn indien hun verplaatsing uit oogpunt van ruimtelijke ordening 
gewenst is. Dit betekent dat een planologisch oordeel over de minder gelukkige 
bestaande situering en een aanvaardbare nieuwe situering wordt gebruikt als si-
tueringskenmerk van de bedoelde verzameling. Zo’n oordeel kan natuurlijk voor-
al betrekking hebben op het ruimtegebruik in enge zin, maar daarbij zouden 
even goed de aard en mate van de milieubelasting of het soort mobiliteitsprofiel 
van het desbetreffende bedrijf een doorslaggevende rol kunnen spelen. In beide 
gevallen zijn er verhoudingen in het geding die niet onder het ruimtegebruik als 
zodanig vallen, al zijn ze er mijns inziens wel voldoende rechtstreeks bij betrok-
ken. In de tweede plaats zijn naar het oordeel van de Kroon binnen de in geding 
zijnde bestemming ook plaatselijk verzorgende bedrijven toelaatbaar. Een bepa-
lend criterium voor de afbakening van dit begrip lijkt mij te zijn: het gebied 
waarop het merendeel van de afzet is gericht.95 Ook van dit criterium kan niet ge-
zegd worden dat het op het ruimtegebruik als zodanig betrekking heeft. Wel lijkt 
het mij een relevant situeringskenmerk van een gebruiksdoeleind voor bedrijfs-
doeleinden en voldoende rechtstreeks betrokken bij het ruimtegebruik in enge 
zin. 
Uit het voorgaande is mijns inziens duidelijk gebleken dat de heersende benade-
ring niet op een consistente manier tot een oordeel komt over de mogelijkheid 
om in verband met bedrijfsdoeleinden verhoudingen anders dan ruimtegebruik 
als zodanig in een bestemmingsplan te regelen. Een benadering die - overeenkom-
stig de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting - eerst beziet of de desbetreffende 
verhouding van belang is voor de situeringsmogelijkheden van de betrokken 
ruimtelijke functie en vervolgens het object niet in strikte zin uitlegt, leidt wel 
op consistente wijze tot een gewenst resultaat. Na deze eerste twee stappen dient 
de planwetgever nog tot het oordeel te kunnen komen dat er behoefte bestaat aan 
regeling van de plaatsgebondenheid in verband met de aanwijzing van een be-
stemming bedrijfsdoeleinden. Wanneer de planwetgever een criterium als ‘be-
drijf met lokale binding’ wil laten doorwerken in de bebouwingsvoorschriften en 
het gebruiksverbod, dan zal dit kenmerk in de doeleindenomschrijving tot uiting 
moeten zijn gebracht. Vervolgens zal de daaraan verbonden gebruiksbeperking 
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rechtvaardiging kunnen vinden in de a- en de b-grond van het noodzakelijk-
heidsvereiste. Ten slotte zal het lokale binding-criterium ook nog een voldoende 
duidelijke omschrijving moeten hebben gekregen. 
 
c. Bedrijfswoningen 
Op de overgang van bedrijfsdoeleinden naar woondoeleinden wil ik tot slot nog 
wijzen op het fenomeen van de bedrijfswoning. Een dergelijke woning kan in 
verband met bedrijfsdoeleinden rechtstreeks of via een vrijstelling worden toege-
staan, indien dat voor een goede bedrijfsvoering nodig is. Vanwege de binding 
met een bedrijf - die we dus als een situeringskenmerk kunnen beschouwen - 
wordt het mogelijk een woning te realiseren op een plaats waar deze normaal ge-
sproken niet zou worden geprojecteerd. De woning neemt immers ruimte in be-
slag ten koste van bedrijven en komt in een omgeving te liggen die naar verkeers-
afwikkeling en milieubelasting minder geschikt zal zijn als woonmilieu. Tevens 
kan een bestaande bedrijfswoning aanleiding kan geven tot strengere eisen uit 
oogpunt van milieu ten aanzien van de omliggende bedrijven. Het beleid is er 
derhalve op gericht om dergelijke woningen alleen toe te staan als dat echt nodig 
is. Zulks is niet eenvoudig, omdat wonen op een bedrijventerrein door velen als 
aantrekkelijk wordt gezien. De kavelprijs is immers - naar verhouding - laag en 
een grote oppervlakte en een ruime woning behoren al gauw tot de mogelijk-
heden. Voorts worden veel bedrijventerreinen buiten de normale werktijden ge-
kenmerkt door een grote rust. Het is dan ook niet verwonderlijk dat nogal eens 
wordt geprobeerd om op een oneigenlijke manier een woning op een bedrijven-
terrein in handen te krijgen.96 
Hoe dit ook zij, bezien vanuit de reikwijdte van het bestemmingsplan is het inte-
ressant om te constateren dat voor de regeling van een bedrijfswoning twee crite-
ria van belang zijn: de noodzaak in verband met de bedrijfsvoering én de bewo-
ning door iemand die bij het desbetreffende bedrijf werkzaam is. Het eerste crite-
rium speelt alleen een rol bij het toestaan van de bedrijfswoning, hetgeen 
meestal via de toepassing van een flexibiliteitsbevoegdheid zal plaatsvinden. Het 
tweede criterium werkt door in het gebruiksverbod en raakt een verhouding die 
niet bestaat uit het ruimtegebruik als zodanig, maar alleen uit een hoedanigheid 
van de bewoner. Deze hoedanigheid leidt immers niet tot ruimtegebruik dat als 
zodanig afwijkend is van dat van andere bewoners. Toch wordt deze verhouding 
van belang geacht voor een goed functioneren van het door het bestemmingsplan 
te regelen ruimtegebruik. Deze relevantie is bij mijn weten nooit ter discussie ge-
steld en in de praktijk blijkt regeling en handhaving van het gebruik als dienst-
woning dan ook goed mogelijk te zijn. Een voorbeeld levert de voorgenomen ver-
huur van een dienstwoning boven een garagebedrijf in de gemeente Wierden.97 
De exploitant was elders in de buurt woonachtig en wenste de dienstwoning aan 
een derde te verhuren, met het oog op het voorkómen van vandalisme en crimi-
naliteit. De ABRS onderschreef het oordeel van B&W dat een dergelijk gebruik in 
strijd was met het algemene gebruiksverbod in het vigerende bestemmingsplan. 
Onder een dienstwoning verstond dit plan: een woning in of bij een gebouw of op 
of bij een terrein, kennelijk slechts bestemd voor (het gezin van) één persoon, 
wiens huisvesting daar, met het oog op de bestemming van het gebouw98 of het 
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terrein, noodzakelijk is. De Afdeling overwoog: “De term noodzakelijk als bedoeld 
in de omschrijving van het begrip dienstwoning ziet op de noodzaak voor de be-
drijfsvoering van het garagebedrijf waarbij het (dit moet zijn: deze; PvdR) is opge-
richt. Anders dan appellant meent kan huisvesting in een dienstwoning middels 
verhuur aan een derde, die geen enkele band met het bedrijf onderhoudt, niet 
geacht worden een huisvesting te zijn, die noodzakelijk is met het oog op de be-
stemming van het gebouw of het terrein van het bedrijf van appellant ter plaatse. 
Het door appellant gewenste gebruik is derhalve ingevolge art. 10, lid A, van de 
planvoorschriften niet toegestaan.” 
In het licht van de ontwikkelde opvatting moeten we het feit dat er - met het oog 
op de noodzaak van een geregeld toezicht - een woning bij een bedrijf beschik-
baar moet zijn voor een bij het desbetreffende bedrijf werkzame persoon, aan-
merken als een situeringskenmerk. Dit kenmerk hangt voldoende rechtstreeks 
samen met het gebruik van de grond en de opstallen om tot het object van rege-
ling te kunnen worden gerekend. De noodzaak tot regeling van deze verhouding 
in het bestemmingsplan kan zeker niet als overbodig worden gekwalificeerd. In-
houdelijk bezien kunnen de a- en de b-grond van het noodzakelijkheidsvereiste 
een beperking rechtvaardigen van de bebouwingsmogelijkheden tot een dienst-
woning en van de gebruiksmogelijkheden van de bebouwing tot het gebruik als 
dienstwoning. De omschrijving van dit begrip is voldoende duidelijk om gebruikt 
te kunnen worden in voorschriften met een strikt bindende werking. 
 
8.3.3  Enkele voorbeelden met woondoeleinden 
 
Zoals in §3.6.3 is beschreven, bepaalt het te realiseren woningaanbod de feitelijke 
bevolkingsomvang, -samenstelling en -spreiding in een nieuw woongebied en is 
deze bevolking op haar beurt weer bepalend voor de vraag naar voorzieningen op 
het gebied van winkels, scholen, sportaccomodaties, sociaal-medische zorg, cultu-
rele voorzieningen, etcetera. Er is een planwetgever dan ook veel aan gelegen om 
in het bestemmingsplan niet alleen het aantal maar ook een zekere differentiatie 
van de daarin toegestane woningen te regelen. Het meest gangbare middel daar-
voor is het maken van onderscheid naar niet-gestapelde en gestapelde woningen, 
naar (middel)grote en kleine woningen en naar bouwwijze (aantal aaneen, aantal 
bouwlagen). In feite wordt zo op indirecte wijze invloed uitgeoefend op de soor-
ten huishoudens die zich ter plaatse zullen vestigen, doordat men aansluit bij de 
te verwachten woonwensen of -mogelijkheden van deze huishoudens. Daarnaast 
kennen bestemmingsplannen echter ook meer directe criteria waarmee de wo-
ningdifferentiatie kan worden gestuurd. In dit verband zijn er verschillende 
voorbeelden te geven waarbij niet het ruimtegebruik als zodanig het onderwerp 
van regeling is, maar wel verhoudingen die daarbij direct betrokken zijn. Daarbij 
denk ik aan het onderscheid van woondoeleinden naar: (a) type huishouden, (b) 
lokale binding, (c) recreatief gebruik en (d) prijs. De vraag of en hoe de aangedui-
de verhoudingen onderwerp van regeling kunnen zijn heeft hier mijns inziens 
een minder duidelijke beantwoording gekregen dan bij de hiervoor besproken 
voorbeelden met bedrijfsdoeleinden het geval is. Daarom lijkt het mij het interes-
sant om - mede in het licht van de in de twee voorgaande deelparagrafen opgeda-
ne kennis - aandacht te schenken aan pogingen die zijn ondernomen om de ge-
noemde verhoudingen in een bestemmingsplan te regelen. Hieronder bezie ik per 
voorbeeld in hoeverre dergelijke regelingen in de praktijk aanvaardbaar zijn be-
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vonden en geef ik aan welke oplossing volgens de in dit onderzoek ontwikkelde 
opvatting in de rede zou liggen. 
 
a. Woningdifferentiatie naar type huishouden 
In verband met woondoeleinden wordt in ons klimaat steevast de bouw van een 
woning toegestaan. Zo’n woning kan worden omschreven als: een gebouw of een 
gedeelte van een gebouw dat blijkens aard, indeling en inrichting geschikt is om 
te worden gebruikt voor de huisvesting van één huishouden. In plaats van huis-
houden gebruikt men ook wel eens het woord gezin, zoals niet-gestapelde wonin-
gen ook wel worden aangeduid als eengezinshuizen. Dit laatste was ook het geval 
in een bestemmingsplan van de gemeente Zevenaar, dat een bestemming ‘eenge-
zinshuizen’ kende met de volgende doeleindenomschrijving: “De voor eengezins-
huizen (...) aangewezen gronden zijn bestemd voor de oprichting en instandhou-
ding van woningen dienende voor bewoning met daarbij behorende bijgebou-
wen, andere bouwwerken, andere werken en tuinen.” De bebouwingsvoor-
schriften stonden per bouwperceel de oprichting van één eengezinshuis toe, 
waaronder werd verstaan: een gebouw dat één woning bevat. Een begripsom-
schrijving van woning ontbrak. Voorts kende de bestemming een gebruiksverbod, 
althans een voorschrift dat alleen gebruik in overeenstemming met de bestem-
ming toestond. Ter plaatse van een aldus geregelde bestemming had een recht-
hebbende een woning kamersgewijs verhuurd aan een zestal in dat huis woon-
achtige verpleegsters. Naar het oordeel van B&W was de bewoning van het pand 
door verpleegsters strijdig met de bestemming, omdat het pand - gezien de be-
stemmingsregeling - uitsluitend mocht  worden gebruikt voor bewoning door een 
gezin of een daarmee te vergelijken samenlevingsvorm. De ARRS deelde dit 
standpunt niet en overwoog: “Deze woning dient voor bewoning, ook al is daarin 
een aantal verpleegsters gehuisvest. Noch uit de bestemmingsomschrijving (...), 
noch uit de (...) gebruiksbepaling, noch uit de in (...) de planvoorschriften gegeven 
omschrijving van het begrip eengezinshuis volgt dat er sprake zou moeten zijn 
van gezinsbewoning. (...) Het gewraakte gebruik wordt derhalve niet verboden 
door het bestemmingsplan.”99 De motivering door de Afdeling is wel erg beperkt 
en gaat niet in op de door B&W genoemde samenlevingsvorm die met een gezin 
vergelijkbaar is. Desalniettemin wordt uit deze uitspraak duidelijk dat we bij be-
woning aan een ruime verzameling van huishoudens mogen denken. 
In de praktijk worden gebouwen op grond met een bestemming woondoeleinden 
door velerlei soorten huishoudens bewoond. Daarbij valt niet alleen te denken 
aan grote, kleine of ‘incomplete’ gezinnen, maar ook aan vormen van begeleid 
groepswonen en zogeheten stervensbegeleiding. Dat woningen echter ook door 
samenlevingsvormen kunnen worden gebruikt die niet meer vergelijkbaar zijn 
met een normaal woonhuishouden, leert een slepende affaire die zich in de ge-
meente Apeldoorn afspeelde.100 Aldaar weigerden B&W herhaaldelijk om met be-
stuursdwang op te treden tegen het gebruik van een woning dat veel overlast met 
zich bracht voor de belendende woningen die binnen hetzelfde – aaneen-
gebouwde - blok waren gelegen. Het betrof gebruik voor bewoning met steeds 
wisselende jeugdgroepen van 7 à 8 personen en hun begeleiders, gecombineerd 
met de behandeling van deze moeilijk opvoedbare jongeren. De ARRS overwoog 
naar aanleiding van de niet bestreden overlast: “Het gebruik kan niet los worden 
gezien van de gebruikers die nu juist vanwege hun specifieke probleemsituatie 
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zijn geplaatst in de woon- en behandelvorm die de stichting in deze panden 
biedt.” De Afdeling stelde dan ook vast dat de aard van dit gebruik in strijd was 
met de reikwijdte van de ter plaatse vigerende bestemming ‘eengezinshuizen’. 
Naar ik aanneem berustte dit standpunt op het oordeel dat structurele overlast 
voor de omgeving niet in overeenstemming is met de relatie tot de omgeving - of 
de ruimtelijke uitstraling - die eigen is aan woondoeleinden. 
Een bijzondere vorm van wonen die je binnen woondoeleinden - vooral in oudere 
plannen - nogal eens apart ziet onderscheiden, is die van woondoeleinden voor 
bejaarden, casu quo ‘bejaardenwoningen’. In 1996 sprak de Kroon zich uit over 
een bestemmingsplan van Boxmeer dat in de b.i.h. gebruik maakte van dit onder-
scheid.101 Daarbij werd overwogen: “In art. 3, derde lid onder a sub (3), dat een on-
derdeel vormt van de beschrijving in hoofdlijnen en waarin de verwezenlijking 
van de doeleinden wordt beschreven, is bepaald dat wordt gestreefd naar het 
ontwikkelen van woningbouw voor ouderenhuisvesting in de buurt van het win-
kelconcentratiegebied, waarbij de locatie aan het Kerkepad de voorkeur verdient. 
Voor zover appellanten aanvoeren dat deze laatste bepaling niet aanvaard kan 
worden omdat blijkens Ons besluit van 14 maart 1990, nr. 90.006243 in een be-
stemmingsplan niet kan worden geregeld voor welke bevolkingscategorie moet 
worden gebouwd, overwegen Wij dat volgens dat besluit de vraag voor welke be-
volkingscategorie zou dienen te worden gebouwd (...) niet zonder meer in een be-
stemmingsplan behoeft te worden geregeld. Daarmee is niet gezegd dat in een 
bestemmingsplan, zoals in dit geval, niet mag worden aangegeven hoe de verwe-
zenlijking ervan zich kan voltrekken. Gelet op de gebezigde bewoordingen in art. 
3, derde lid onder a sub (3) en mede in aanmerking genomen dat aan een en an-
der relevante planologische argumenten ten grondslag liggen, is naar Ons oor-
deel de gewraakte passage niet onaanvaardbaar.” Uit deze overweging kan wor-
den afgeleid dat een apart onderscheid van woondoeleinden voor ouderen of be-
jaarden is toegestaan, al lijkt daarbij tevens een rol te spelen dat het ‘slechts’ gaat 
om voorschriften over de wijze van nastreven in een b.i.h. Anderzijds acht de 
Kroon het wel van belang dat aan het onderscheid planologisch relevante argu-
menten ten grondslag liggen. 
Bezien vanuit de ontwikkelde opvatting zou de eerste vraag moeten zijn of het 
feit dat het om ouderenhuisvesting gaat, van belang is uit oogpunt van de situe-
ringsmogelijkheden van de desbetreffende woonbestemming. Staan er voor 
woondoeleinden voor bejaarden andere situeringsmogelijkheden open dan voor 
woondoeleinden in het algemeen? In casu is blijkbaar gewicht toegekend aan de 
nabijheid van publieksgerichte voorzieningen. Ook is voorstelbaar dat men der-
gelijke woningen vlakbij een verzorgingshuis wil situeren. Als de planwetgever 
inderdaad bijzondere situeringskenmerken heeft toegekend aan woondoeleinden 
voor bejaarden, en deze inhoudelijke waardering is uit oogpunt van doelmatig-
heid en rechtmatigheid aanvaardbaar, dan wordt voldaan aan het eerste materië-
le hoofdelement in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO en is het in beginsel 
mogelijk om voorschriften met betrekking tot dit onderwerp te geven. In de twee-
de plaats moet dit onderwerp voldoende rechtstreeks betrokken zijn bij ruimtege-
bruik. Het gaat in casu om een persoonlijke hoedanigheid van ruimtegebruikers 
en reeds eerder hebben we gezien dat een dergelijke eigenschap object van rege-
ling door een bestemmingsplan kan zijn. Zo was in verband met een groothandel 
van belang dat een koper ondernemer was en in verband met een bedrijfswoning 
dat de bewoner werkzaam was bij het bij de woning behorende bedrijf. In beide 
gevallen werd het criterium van een persoonlijke hoedanigheid voldoende nauw 
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betrokken geacht bij het ruimtegebruik om te kunnen voldoen aan het objectcri-
terium in het tweede materiële hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO. Wanneer een 
beperking van bebouwing en het gebruik van de bebouwing tot bejaardenwoning 
niet als overbodig valt te kwalificeren, voldoet deze aan het noodzakelijkheidscri-
terium als toelatingsvoorwaarde. Vervolgens kan de inhoud van een dergelijke be-
perking rechtvaardiging vinden in respectievelijk de a- en de b-grond van het 
noodzakelijkheidsvereiste. En gelet op het feit dat de eerder genoemde hoedanig-
heidstyperingen voldoende duidelijk werden geacht om als criterium te worden 
gebruikt in voorschriften die een verplichting opleggen, zal ook het begrip oude-
re of bejaarde daarvoor voldoende objectief begrensd of te begrenzen zijn. Dit be-
tekent dat het bedoelde onderscheid niet alleen aanvaardbaar kan zijn als in-
spanningsverplichting ten aanzien van de wijze van uitvoering - in de b.i.h. - 
maar ook als gebruiksvoorschrift en als criterium voor de toepassing van een 
flexibiliteitsbevoegdheid. Volledigheidshalve merk ik op dat de projectie van een 
aparte bestemming woondoeleinden voor ouderen of bejaarden niet betekent dat 
binnen een gewone bestemming woondoeleinden geen plaats zou zijn voor bewo-
ning door ouderen of bejaarden.102 
 
b. Woningdifferentiatie naar lokale binding 
De hoedanigheid van de bewoner speelt ook een rol bij de regeling van een ande-
re verhouding: de sociale of economische binding aan een bepaalde kern. We 
moeten ons daarbij eerst realiseren dat het tegengaan van ongebreidelde verste-
delijking, het nastreven van een zekere verscheidenheid in de grootte van kernen 
en het ontzien van waardevolle kernrandgebieden belangrijke doelstellingen van 
het ruimtelijk beleid zijn. Deze zijn met name in streekplannen vastgelegd en 
moeten een adequate vertaling krijgen in bestemmingsplannen. Dientengevolge 
staan bestemmingsplannen voor kernen met geen of een geringe groeifunctie of 
met weinig ruimte voor nieuwbouw in beginsel geen woningnieuwbouw toe, be-
houdens door toepassing van een wijzigingsbevoegdheid. Daarnaast hanteren 
veel gemeenten een vestigingsregeling voor dergelijke kernen, waarin het wordt 
verboden vrijkomende woonruimte in gebruik te nemen zonder een vergunning 
van B&W. Een dergelijke vergunning wordt - in beginsel - alleen verleend indien 
de aanvrager voldoet aan een eis van lokale binding die bestaat uit ofwel een naar 
bepaalde maatstaven genormeerde sociale binding ofwel een economische bin-
ding.103 De beperking tot personen met lokale binding vindt rechtvaardiging in de 
overweging dat - gegeven een blijvende schaarste aan woningen in een bepaalde 
kern - de leefbaarheid van die kern er het meeste bij gebaat is wanneer alleen per-
sonen die een bijzondere band met de kern hebben aanspraak kunnen maken op 
vrijkomende of nieuwe woonruimte. Daarbij komt dat dergelijke personen ook 
minder mobiliteit zullen genereren. 
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Herhaaldelijk is geprobeerd om de beperking tot bewoners met lokale binding 
ook te effectueren via een regeling in de planvoorschriften. Aanvankelijk stuitten 
dergelijke regelingen op een volledige afwijzing door de Kroon, later werd aan-
vaard dat het lokale binding-criterium werd gebruikt in de uitwerkingsregels of 
de begrenzing van een wijzigingsbevoegdheid. Toepassing van dit criterium in de 
bebouwingsvoorschriften of een gebruiksverbod werd echter niet toegestaan. De 
hierboven genoemde verandering in het standpunt van de Kroon werd bij mijn 
weten voor het eerst verwoord in een uitspraak van 1985 betreffende een be-
stemmingsplan van de gemeente Bunnik.104 In dit plan was in de regels van een 
uit te werken bestemming woondoeleinden bepaald dat B&W alleen mochten 
uitwerken ter voorziening in de eigen woningbehoefte, zoals die werd bepaald 
door vijf categorieën van woningzoekenden. Daarnaast bevatte de bestemmings-
regeling een bebouwingsvoorschrift dat toestond dat - vooruitlopend op de inwer-
kingtreding van een uitwerking - woningen werden gebouwd die strekken ter 
voorziening in dezelfde omschreven woningbehoefte. Ten aanzien van dit bebou-
wingsvoorschrift en deze uitwerkingsregel overwoog de Kroon achtereenvolgens: 
 
dat met het oog op de zorg voor een verantwoord gebruik van gronden en opstallen 
de gemeenteraad ingevolge de Wet op de Ruimtelijke Ordening regelen kan stellen; 
dat, gelet op het in de Wet op de Ruimtelijke Ordening in samenhang met de Wo-
ningwet opgenomen vergunningstelsel, deze regelen uitsluitend betrekking kunnen 
hebben op bouwen, ander gebruik van gronden en op gebruik van opstallen; dat de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening geen grondslag kan bieden voor een regeling, welke 
betrekking heeft op een specifieke groep van mensen, die een woning mag doen bou-
wen c.q. van een woning gebruik mag maken; dat in verband hiermede het bepaalde 
in art. (...), dat ingevolge art. 48, eerste lid, onder b, van de Woningwet een recht-
streeks toetsingskader vormt voor aanvragen om bouwvergunning, niet in de voor-
schriften van het onderwerpelijke bestemmingsplan thuishoort; dat daarentegen met 
het bepaalde in art. (...) wordt beoogd de uitwerking van de plangedeelten met de be-
stemming Uit te werken woondoeleinden slechts te doen geschieden ten behoeve van 
aan de gemeente economisch gebondenen, in de gemeente wonende bejaarden, in-
complete gezinnen, zwerfforensen en een deel van de in de gemeente wonende wo-
ningbehoevenden, die aan een andere - in de directe omgeving gelegen - gemeente 
economisch gebonden zijn; dat dit voorschrift dan ook kan worden beschouwd als een 
doelstelling als bedoeld in art. 13a, tweede lid, van het Besluit op de Ruimtelijke Or-
dening, juncto art. 11 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
 
In het bovenstaande hanteert de Kroon in eerste aanleg het objectcriterium en 
staat zij daarbij een beperkte uitleg voor, evenals ze dat later zal doen in het in 
§8.3.1 sub b besproken KB Hefshuizen (1987) en in de beide in §8.3.2 sub b be-
sproken KB’s Alkemade (1987 en 1995). In het onderhavige geval leidt dit tot het 
oordeel dat een gebruiksvoorschrift niet kan worden toegespitst op een bepaalde 
groep van personen. We zagen echter al eerder dat de hoedanigheid van ruimte-
gebruikers wel degelijk onderwerp van regeling kan uitmaken, zoals bijvoorbeeld 
gebeurt bij de regeling van groothandel en van bedrijfs- en bejaardenwoningen. 
Voorts staat de beperkte betekenis die aan de bebouwingsvoorschriften wordt toe-
gekend, op gespannen voet met de vaste jurisprudentie waaraan in §8.1.1 sub 1 is 
herinnerd. Daarin werd overwogen dat bij de toetsing van bouwplannen aan de 
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bebouwingsvoorschriften tevens het beoogde gebruik van de bebouwing ter be-
oordeling moet staan. 
Mijns inziens was het juister geweest - gelet op het eerste materiële hoofdelement 
in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO - wanneer de Kroon eerst had getoetst of 
er sprake was van een hoedanigheid van ruimtegebruikers die van belang is voor 
de situeringsmogelijkheden van het betrokken gebruiksdoeleind. Waarschijnlijk 
zal het antwoord hierop negatief luiden, omdat een woning voor personen met 
lokale binding in beginsel overal in de betrokken kern kan liggen. De hoeda-
nigheid van lokale binding is met andere woorden op bestemmingsplanniveau 
niet van invloed op de situeringsmogelijkheden van woondoeleinden anders dan 
in kwantitatief opzicht: het minimaal benodigde of maximaal toelaatbare aantal 
woningen. En hoewel - zoals hierboven is gesteld - een voorschrift als bedoeld wel 
degelijk voldoet aan het objectcriterium, zal de aanvaardbaarheid daarvan met 
name worden aangetast door het noodzakelijkheidsvereiste als toelatingsvoor-
waarde. Wanneer naleving van de eis van lokale binding immers al voldoende 
kan worden veiliggesteld via een vestigingsregeling, is er geen noodzaak om ter-
zake ook nog eens voorschriften in verband met een bestemming te geven.105 
Daarnaast is het evenmin erg doelmatig om alleen aan enkele nieuwbouwmoge-
lijkheden een bestemming ‘woondoeleinden met lokale binding’ of iets dergelijks 
toe te kennen. Omdat de voorgestane beperkte vestigingsmogelijkheid voor de 
hele kern is bedoeld en deze betrekking zou moeten hebben op alle woningen, 
ligt het eerder in de rede een dergelijke gebruiksbeperking af te dwingen met een 
- zo nodig op het gehele gemeentelijke grondgebied betrekking hebbende - vesti-
gingsverordening. 
Ten aanzien van de aanvaarding van het lokale binding-criterium als een onder-
deel van een uitwerkingsbevoegdheid, merk ik nog het volgende op. Annotator 
Bod wijst er terecht op dat de verwijzing door de Kroon naar de in art. 13a lid 2 
BRO’65 genoemde doelstellingen niet zo sterk is, omdat deze doelstellingen be-
trekking hebben op ‘de mogelijke eindvormen van het plan’. Dat neemt niet weg 
dat in uitwerkingsregels allerlei onderwerpen kunnen worden geregeld waarvan 
de raad vindt dat die een rol moeten spelen bij de uitwerking van de globale be-
stemming, zolang die onderwerpen maar van belang zijn voor het ruimtelijk be-
leid. Aan deze eis wordt - zoals aan het begin van dit onderdeel is aangegeven - 
mijns inziens voldaan, hoewel de Hoge Raad daar recentelijk anders over dacht.106 
Voorts verdient opmerking dat de keuze voor een uit te werken bestemming in si-
tuaties als hier aan de orde, in feite onjuist is. Het aantal uitwerkingen en het 
tempo waarin deze zullen plaatsvinden zijn immers afhankelijk van een onzeke-
re gebeurtenis: het feit dat iemand met lokale binding een nieuwe woning zoekt. 
Dit onzekere karakter maakt dat de uitwerkingsplicht niet het geschikte instru-
ment is voor de regeling van een dergelijke ontwikkeling. Daarvoor heeft de wet-
gever de wijzigingsbevoegdheid bedoeld, die eventueel - afhankelijk van de actue-
le omstandigheden - binnen de aangegeven grenzen kan worden toegepast. Van-
daag de dag zien we dan ook dat bestemmingsplannen door middel van de wijzi-
gingsbevoegdheid rekening houden met de mogelijke woningbehoefte van perso-
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nen met lokale binding. Een dergelijke regeling pleegt ook te worden aanvaard 
door de ABRS.107 
 
c. Recreatiewoningen 
Wanneer we een bestemming woondoeleinden tot uitgangspunt nemen dan ho-
ren recreatiewoningen daar niet onder thuis. Maar ze zijn daarmee wel nauw 
verwant en bovendien valt er mijns inziens uit de bemoeienis van bestemmings-
regelingen met recreatiewoningen interessante lering te trekken. Daarom besteed 
ik er op deze plaats toch aandacht aan. Recreatiewoningen zijn bedoeld voor 
steeds wisselend gebruik door recreanten, die daarin gedurende een kortere peri-
ode hun verblijf hebben. In bestemmingsplannen worden ze dan ook veelal toe-
gestaan in verband met een bestemming verblijfsrecreatie(ve doeleinden). Derge-
lijke woningen dragen het gevaar in zich dat ze veranderen in een eerste of twee-
de woning. In beide gevallen wordt het pand slechts door één huishouden ge-
bruikt, in het eerste geval permanent en in het tweede geval gedurende kortere 
periodes. Beide ontwikkelingen gaan ten koste van de beschikbare capaciteit voor 
verblijfsrecreatie. Daarnaast betekent het gebruik als eerste woning dat de ge-
meente er in feite de zorg voor extra inwoners bij krijgt en doet het gebruik als 
tweede woning afbreuk aan de levendigheid die op de desbetreffende plaats ge-
wenst kan zijn. Deze gevolgen vormen een reden voor de betrokken provincies en 
gemeenten om middelen te zoeken die moeten tegengaan dat het gebruik van re-
creatiewoningen verandert in gebruik als eerste of tweede woning. Bij twee van 
deze middelen - die in verband met een bestemming verblijfsrecreatie plegen te 
worden ingezet - sta ik hieronder kort stil. 
Zo krijgen de bebouwingsvoorschriften en het algemeen gebruiksverbod bij een 
bestemming verblijfsrecreatie doorgaans nader inhoud via de begripsomschrij-
ving van recreatiewoning. Deze pleegt te worden omschreven als: een gebouw dat 
dient voor periodiek verblijf van recreanten die hun hoofdverblijf elders hebben. 
Daarnaast kennen de voorschriften meestal een specifiek gebruiksverbod dat per-
manente bewoning verbiedt. Voor het handhaven van het recreatieve karakter is 
dus - naast de tijdelijkheid van het verblijf - een persoonlijke hoedanigheid van de 
ruimtegebruikers van belang, namelijk het feit dat zij elders een hoofdverblijf 
hebben. Voor zover ik weet, zijn er tegen het gebruik van deze norm nooit bezwa-
ren gemaakt vanuit een strikte opvatting van het objectcriterium, hoewel hier 
toch ook ‘een specifieke groep van mensen’ tot onderwerp van regeling wordt 
gemaakt. Daarmee treffen we hier het zoveelste voorbeeld aan van een zonder 
meer aanvaarde constructie die niet verenigbaar is met de opvatting dat het ob-
ject van het bestemmingsplan beperkt zou zijn tot het ruimtegebruik als zoda-
nig. Mijns inziens voldoet een bestemmingsregeling als hier bedoeld aan de vier 
in deze hoofdparagraaf gehanteerde reikwijdtecriteria. Zoals aan het begin van 
dit onderdeel is aangegeven wordt voldaan aan de eerste eis, op grond van het 
eerste materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO. De genoemde hoedanigheid 
van de in die categorie begrepen ruimtegebruikers is immers van invloed op de 
relatie tot de omgeving van de betrokken functie. Dat er ook wordt voldaan aan 
het objectcriterium, aan het noodzakelijkheidsvereiste als toelatingsvoorwaarde 
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en als inhoudelijk criterium, alsmede aan de duidelijkheid, lijkt mij voldoende 
voor de hand liggend. Hoewel de bestemmingsregeling dus zowel volgens de heer-
sende als de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting rechtmatig is, stemt deze in 
de praktijk toch niet tot volle tevredenheid. Dat komt doordat het toezicht op de 
naleving van de genoemde criteria (hoofdverblijf elders en geen permanente be-
woning) en het zo nodig leveren van bewijs dat deze normen niet zijn nageleefd, 
bijzonder moeilijk en arbeidsintensief zijn.108 Daarom brengt men in de bestem-
mingsregeling nog een tweede middel in stelling. 
 
In een kroonuitspraak uit 1985, betreffende een bestemmingsplan voor het bui-
tengebied van Winterswijk, wordt een onthouding van goedkeuring door GS Gel-
derland aan een bestemming ‘zomerhuis’ in stand gelaten. Deze onthouding van 
goedkeuring was ingegeven door het standpunt dat de desbetreffende bestem-
ming onvoldoende was gedifferentieerd. De Kroon onderschreef dit oordeel en 
overwoog dat “een onderscheid dient te worden gemaakt tussen zomerhuisjes als 
bedoeld in art. 14, dat wil zeggen zomerhuisjes die bedrijfsmatig worden geëx-
ploiteerd en andere recreatieverblijven, zoals al of niet verbouwde voormalige 
boerderijen.”109 Ook GS Overijssel voeren een beleid dat bestemmingsplannen de 
bouw van nieuwe recreatiewoningen uitsluitend kunnen toestaan, indien daarbij 
wordt geëist dat de woningen complexgewijs worden gebouwd en geëxploiteerd. 
Daarmee probeert men derhalve ‘het kwaad’ bij de wortel aan te pakken en te 
voorkomen dat een recreatiewoning überhaupt eigendom kan worden van de re-
creatieve gebruiker. Uit twee uitspraken uit 1999 blijkt dat de ABRS een dergelij-
ke regeling aanvaardbaar acht. De eerste uitspraak betrof een onthouding van 
goedkeuring door GS Overijssel aan een recreatiebestemming, omdat de regeling 
daarvan niet voldeed aan het hierboven genoemde beleid. De ABRS oordeelde de-
ze onthouding van goedkeuring rechtmatig.110 In de tweede uitspraak stond een 
bestemmingsregeling centraal waarin een exploitatievorm als hierboven bedoeld 
inderdaad werd voorgeschreven.111 Het betrof een bestemming ‘verblijfsrecreatie’ 
die - onder meer - was bestemd voor: “recreatief (nacht)verblijf, uitsluitend door 
middel van bedrijfsmatige exploitatie van de op de plankaart aangegeven gebie-
den binnen de bestemming verblijfsrecreatie van personen, die elders hun hoofd-
verblijf hebben, met de daarbij behorende gebouwen, te weten: logiesverblijven, 
met de daarbij behorende gebouwen en andere bouwwerken.” Onder een be-
drijfsmatige exploitatie verstond het plan: “het via een bedrijf, stichting of ande-
re rechtspersoon voeren van een zodanig beheer/exploitatie, dat in de logiesver-
blijven - permanent wisselende - recreatieve (nacht)verblijfsmogelijkheden gebo-
den worden.” De in de doeleindenomschrijving en de begripsbepaling gebruikte 
criteria werkten door in de bebouwingsvoorschriften en het algemene gebruiks-
verbod. Naar aanleiding van vragen over de rechtmatigheid van deze regeling in 
het kader van een verzoek om toepassing van bestuursdwang, overwoog de ABRS 
na een korte weergave van de inhoud van de eerste en de tweede volzin van art. 
10 lid 1 WRO: 
 
De Afdeling verwerpt de opvatting dat de eis van bedrijfsmatige exploitatie een 
krachtens art. 10, eerste lid, van de WRO niet toegelaten beperking van de bestem-
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ming verblijfsrecreatie inhoudt, omdat door het begrip bedrijfsmatige exploitatie 
in de zin van de bestemmingsplanbepaling de grond niet meer overeenkomstig de be-
stemming zou kunnen worden gebruikt en de bestemming niet meer zou kunnen wor-
den gerealiseerd. Met de eis van een bedrijfsmatige exploitatie van het terrein wordt 
enkel beoogd dat de logiesverblijven door middel van verhuur door steeds wisselende 
personen worden gebruikt. De Afdeling wijst in dit verband op de toelichting beho-
rende bij het bestemmingsplan, waaruit blijkt dat met de redactie van de ter plaatse 
geldende bestemming verblijfsrecreatie is beoogd het uitsluiten van het bouwen van 
een complex eerste of tweede woningen en het tegengaan van het gebruik van de lo-
giesverblijven als eerste, respectievelijk tweede woning. De rechtbank heeft zich dan 
ook ten onrechte op het standpunt gesteld dat het meergenoemde zinsdeel wegens 
strijd met art. 10 van de WRO verbindende kracht moet worden ontzegd. 
 
Het begin van deze overweging is weinig gelukkig geformuleerd, waar sprake is 
van de beperking van de bestemming. De bestemming is immers zelf het norma-
tieve begrip dat een beperking - van het ruimtegebruik - moet kunnen rechtvaar-
digen. De keuze van die bestemming staat hier niet ter discussie, maar wel een 
gebruiksbeperking in verband met die bestemming. Het meest merkwaardig is 
wel dat het objectcriterium hier zonder meer wordt gepasseerd en dat wordt vol-
staan met de motivering dat de aangevochten beperking een rechtvaardiging kan 
vinden in de bescherming van de bestemming. Kennelijk is de Afdeling van oor-
deel dat de exploitatievorm zo nauw samenhangt met het gebruik van de grond 
en de opstallen, dat deze zonder meer tot het object - als bedoeld in het tweede 
materiële hoofdelement van art. 10 lid WRO - kan worden gerekend. Dit lijkt me 
nog niet zo voor de hand te liggen, al kan ik me twee redeneringen voorstellen 
waarmee dit standpunt mijns inziens goed is te verdedigen. De eerste manier is 
om aansluiting te zoeken bij de hoedanigheid van de ruimtegebruiker. In dat ge-
val zien we niet zozeer de exploitatievorm als zodanig als het onderwerp van re-
geling, als wel de omstandigheid dat de ruimtegebruiker van het bestemmings-
vlak de hoedanigheid heeft van een rechtspersoon die het geheel bedrijfsmatig 
exploiteert. Een ruimtegebruiker is immers niet alleen degene die het feitelijke 
ruimtegebruik pleegt, maar daartoe rekenen we ook degene die in gebruik geeft 
of die doet of laat gebruiken.112 De tweede manier is om - gegeven deze ruime be-
tekenis van ‘gebruiken’ - de eis van een bedrijfsmatige exploitatie te zien als een 
aspect van het in gebruik geven of doen of laten gebruiken. Omdat de eis van een 
bedrijfsmatige exploitatie direct verband houdt met de - vooral kwantitatieve - si-
tueringsmogelijkheden van het beoogde ruimtegebruik, zou daarmee zijn vol-
daan aan de eerste twee reikwijdtecriteria. Ook het noodzakelijkheidscriterium 
als toelatingsvoorwaarde vormt mijns inziens geen beletsel. Het gemeentebestuur 
en het provinciebestuur zijn van oordeel dat een gebruiksbeperking die alleen tot 
de feitelijke ruimtegebruikers is gericht, tekortschiet voor de bescherming van de 
bestemming. De onderhavige constructie biedt naar hun oordeel een noodzakelij-
ke aanvulling en een goede garantie waarmee kan worden voorkomen dat de re-
creatieverblijven eerste of tweede woningen worden. Ervan uitgaande dat de be-
paling van de noodzaak van een gebruiksbeperking op een grote mate van be-
leidsvrijheid berust - zolang deze beperking maar is te rechtvaardigen in verband 
met de aangewezen bestemming - valt niet te stellen dat het gemeentebestuur 
niet in redelijkheid tot een dergelijke bestemmingsregeling heeft kunnen komen. 
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Omdat de beoogde bepaling mijns inziens kan worden gerechtvaardigd door de a- 
en de b-grond van het noodzakelijkheidscriterium en tevens wordt voldaan aan 
de uit oogpunt van duidelijkheid te stellen eisen, kom ik tot eenzelfde oordeel als 
de Afdeling. Daarbij heb ik echter een andere weg gevolgd, die beter aansluit op 
de structuur van de materiële normstelling in art. 10 lid 1 WRO, met name door-
dat daarbij wel expliciet is getoetst aan het objectcriterium en het noodzakelijk-
heidsvereiste als toelatingsvoorwaarde. 
 
d. Woningdifferentiatie naar prijs 
Anders dan recreatiewoningen zijn gewone woningen in beginsel voor iedere ge-
bruiker bedoeld. Het is echter niet zo dat de gemeente mogelijkheden voor wo-
ningnieuwbouw schept zonder daarbij het oog te hebben op een bepaalde bevol-
kingsomvang, -samenstelling en -spreiding. Zoals aan het begin van deze para-
graaf in herinnering is geroepen, is het te realiseren woningaanbod - in overeen-
stemming met de groeifunctie van de desbetreffende kern - juist afgestemd op de 
woonwensen en -mogelijkheden van een bepaalde beoogde bevolking. Peters be-
toogt dat wanneer de prijs van de woningen niet in het bestemmingsplan wordt 
geregeld, dit het risico in zich draagt “dat de te bouwen woningen slechts betaal-
baar zijn voor de hogere inkomensklassen, hetgeen verstorend kan werken op de 
ruimtelijke opbouw van een gemeente en daarmee suburbanisatie, verstoring van 
de woon-werkbalans en extra verkeersbewegingen in de hand kan werken.”113 Met 
name in het geval van vervangende woningbouw, waarbij men het van belang 
vindt dat de oorspronkelijke bewoners zoveel mogelijk in hun oude buurt of wijk 
kunnen terugkeren, kan de afstemming op een heel specifieke groep bewoners 
een hoge politieke prioriteit krijgen. De gemeente Amsterdam placht dan ook - in 
het kader van ‘het bouwen voor de buurt’ - in haar bestemmingsplannen bepalin-
gen op te nemen die stelden dat uitsluitend woningen mochten worden opge-
richt ten behoeve van de sociale woningbouw en die de huurprijs van woningen 
bij verbetering of restauratie begrensden. Uit een KB van 1986 blijkt dat zowel de 
provincie Noord-Holland, die dergelijke voorschriften aanvankelijk had goedge-
keurd, als de Kroon aan deze bepalingen goedkeuring onthielden. Als argument 
werd daartoe de enge uitleg van het object van het bestemmingsplan naar voren 
geschoven: “dat dergelijke regelingen, die niet rechtstreeks op het bouwen en het 
gebruik van grond en opstallen zijn gericht, niet in de voorschriften bij een be-
stemmingsplan thuishoren; dat immers dergelijke regelingen zien op de uitvoe-
ring van de bestemming, welke niet in de voorschriften van een bestemming kan 
worden vervat, aangezien dit een te ruime uitleg van art. 10 Wet op de Ruimte-
lijke Ordening zou betekenen.”114 
Het onderwerp van de bovenbedoelde - minder gelukkig als ‘sociale bepalingen’ 
geafficheerde - voorschriften werd wel zo belangrijk geacht dat de minister van 
VROM zich nog eens over de zaak moest buigen en naar aanleiding daarvan een 
brief richtte aan de Vaste Commissie voor Volkshuisvesting en Ruimtelijke Orde-
ning.115 Daarin stelde de minister dat bepalingen die een norm bevatten die niet is 
gericht op het gebruik van de grond en de opstallen, in strijd zijn met art. 10 
WRO. Dientengevolge zag hij alleen ruimte voor het opnemen van regels als door 
de gemeente Amsterdam gewenst, in de b.i.h. en in de omschrijving van flexibili-
teitsbevoegdheden. Voorts stelde hij: “Uiteraard blijft ook met deze nieuwe regel-
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geving de eis gehandhaafd, dat alle regels die een gemeente in een bestemmings-
plan wil opnemen een relatie moeten hebben met de aan de gronden toegekende 
bestemming.” Desalniettemin verkregen ‘sociale bepalingen’ in de b.i.h. en in de 
flexibiliteitsbevoegdheden in de daarop volgende jaren geen goedkeuring van de 
Kroon. Als onderdeel van de b.i.h. strandden ze onder meer op de overweging dat 
de wijze van financieren niet bepalend was voor de wijze van nastreven; boven-
dien werd strijd met de tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO aanwezig geacht.116 
Als onderdeel van uitwerkingsregels sneuvelden ze op zowel het objectcriterium 
als op het standpunt dat de beoogde differentiatie naar prijs ‘niet bepalend was 
voor het inzicht in de hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling’.117 En ook als 
begrenzing van de wijzigingsbevoegdheid werden ze niet aanvaardbaar geacht.118 
Met De Vries constateer ik dat de Kroon bij haar afwijzing van ‘sociale bepalin-
gen’ steeds voor wisselende invalshoeken kiest, zonder dat duidelijk is waarom 
dit gebeurt.119 
Hoe dit zij, een positieve indicatie vinden we in een kroonuitspraak uit 1990 over 
een bestemmingsplan van de gemeente Tilburg. Appellanten stelden dat in het 
plan niets was geregeld over de soort en de differentiatie van nieuwe woningen, 
zodat het niet duidelijk is of het plan zich richt op een evenwichtige bevolkings-
samenstelling in het centrum. Naar aanleiding hiervan wees de Kroon eerst op de 
in het plan vervatte differentiatie naar de grootte van woningen en de verhou-
ding tussen niet-gestapelde en gestapelde woningen. Daarop aansluitend volgde 
de overweging: “De vraag voor welke bevolkingscategorie zou dienen te worden 
gebouwd en welke de daaraan verbonden regels voor prijsklassen van woningen 
zouden moeten zijn behoeft niet zonder meer in een bestemmingsplan te worden 
geregeld.”120 Een eerste expliciete aanvaarding van een regeling met betrekking 
tot de prijsklassen van woningen is te vinden in een kroonuitspraak uit 1996, 
over een bestemmingsplan van de gemeente Boxmeer. Hier maakten appellanten 
juist bezwaar tegen een dergelijke in de b.i.h. opgenomen regeling, onder verwij-
zing naar de hiervoor genoemde uitspraak in de Tilburgse zaak. De Kroon her-
haalde de hierboven geciteerde overweging en stelde vast: “Daarmee is niet ge-
zegd dat in een bestemmingsplan, zoals in dit geval, niet mag worden aangege-
ven hoe de verwezenlijking ervan zich kan voltrekken.”121 Deze redactie maakt 
aannemelijk dat we het desbetreffende deel van de b.i.h. niet kunnen lezen als 
een gebruiksvoorschrift, maar alleen als een inspanningsverplichting betreffende 
de uitvoering van het plan, waartoe het gemeentebestuur ook los van een b.i.h. 
zou kunnen besluiten. In elk geval biedt deze uitspraak een opening naar een rui-
mere opvatting van het object van het bestemmingsplan. Voorts roep ik in herin-
nering dat zowel de Kroon als de ABRS in de hiervoor behandelde voorbeelden 
herhaaldelijk blijk heeft gegeven van een zo ruime opvatting van het object, dat 
er in dat opzicht geen belemmering aanwezig lijkt om ook de prijs van woningen 
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hiertoe te rekenen. Hierbij heb ik met name het oog op de in het voorgaande on-
derdeel besproken exploitatievorm van recreatiewoningen. 
Gelet op het bovenstaande wil ik hieronder nagaan in hoeverre de prijs van wo-
ningen - in de zin van een geïndexeerde huurprijs of geïndexeerde stichtingskos-
ten - volgens de in deze hoofdparagraaf gehanteerde reikwijdtecriteria onderwerp 
van regeling van het bestemmingsplan kan zijn. Daaraan voorafgaand plaats ik 
eerst een kanttekening bij het karakter van een dergelijk voorschrift. Achteraf 
kunnen we vaststellen dat de gemeente Amsterdam een ongelukkige greep heeft 
gedaan om de voorschriften betreffende de prijs van woningen te karakteriseren 
als ‘sociale bepalingen’. Er kan immers in een bestemmingsplan alleen maar 
sprake zijn planologische bepalingen, bepalingen die - zoals de minister destijds 
terecht opmerkte - een relatie hebben met de aan de gronden toegekende be-
stemming. Als we ons beperken tot de in dit onderzoek centraal staande gebruiks-
voorschriften, dan moeten deze voorschriften onderwerpen regelen die van be-
lang zijn voor de situeringsmogelijkheden van de aangewezen bestemmingen. De 
achtergrond van dergelijke bepalingen kan heel verschillend zijn. We hebben ge-
zien dat het kan gaan om de veiligstelling van een goede verkeersafwikkeling, om 
voldoende ruimtebeslag voor detailhandel of om het voorkomen van milieubelas-
ting van gevoelige gebieden. Dat maakt dergelijke bepalingen echter nog niet tot 
verkeers-, detailhandels- of milieuvoorschriften. Het zijn ‘ruimtelijk relevante’ 
bepalingen omdat ze een norm stellen die van belang is voor de invloed op of de 
eisen aan de omgeving van een ruimtelijke functie. 
 
Bezien vanuit de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting moeten we - gelet op het 
eerste hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO - de prijs van een woning in verband 
kunnen brengen met de situering van het desbetreffende bestemmingsvlak of een 
deelvlak daarvan. De planwetgever moet van oordeel zijn dat het goed functio-
neren van een binnen deze buurt aangewezen woonbestemming afhankelijk is 
van de prijsklasse van de aldaar te realiseren woningen. De achterliggende ge-
dachte zal zijn dat het plan moet voorzien in de woningbehoefte van een speci-
fieke bevolkingsgroep met een bekende samenstelling, zoals dat bij renovatie-
plannen of vervangende woningbouw het geval kan zijn. Of dat het - sowieso - 
met het oog op de gewenste ruimtelijke opbouw van de gemeente van belang is 
dat er binnen het plan een zekere spreiding is naar prijsklassen van de woningen. 
Dit betekent voor de regeling dat het kenmerk van een hoge, middelbare of lage 
prijsklasse moet zijn opgenomen in de doeleindenomschrijving van (deelfuncties 
van) woondoeleinden. Aan dit onderscheid zullen gevolgen worden verbonden 
voor de kwantitatieve verhouding tussen en de nadere situeringsmogelijkheden 
voor de onderscheiden prijsklassen. Mijns inziens is de keuze voor het opnemen 
van een dergelijk kenmerk in de doeleindenomschrijving vooral een politieke, 
waarbij wel bedacht moet worden dat deze de slagvaardigheid van de regeling 
kan bedreigen. Als de planwetgever deze keuze echter heeft gemaakt en ook de 
veiligstelling van de prijsklasse(n) in verband met de aangewezen bestemming 
nodig acht, dan zie ik vervolgens - met name als we de lijn doortrekken van de 
onder c besproken exploitatievorm van recreatiewoningen - noch vanuit het ob-
ject, noch vanuit het noodzakelijkheidsvereiste als inhoudelijk criterium en 
evenmin vanuit de te verlangen duidelijkheid, juridische belemmeringen voor 
een aanvaardbare regeling. 
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8.3.4  Samenvatting en conclusie 
 
In de onderhavige hoofdparagraaf is bezien aan de hand van welke criteria kan 
worden bepaald of een zekere maatschappelijke verhouding anders dan ruimte-
gebruik tot het object van art. 10 lid 1 WRO behoort. In §8.3.1 is het antwoord op 
deze vraag in eerste aanleg gezocht aan de hand van een contrair KB dat betrek-
king had op de regeling van milieubelastende bedrijfstypen in een bestemming 
bedrijfsdoeleinden. In dit KB stonden twee vragen centraal. De eerste betrof de 
kwestie of in verband met de milieubelasting door bedrijventerreinen immissie-
normen als zodanig in een bestemmingsplan kunnen worden opgenomen. Zowel 
naar het oordeel van de AGRS als dat van de minister was dit niet mogelijk, op 
grond van: (1) de objectaanduiding in het tweede hoofdelement van art. 10 lid 1 
WRO, (2) het instrumentele karakter van het bestemmingsplan, dat het gewicht 
van het noodzakelijkheidsvereiste kan relativeren, en (3) de rechtszekerheid die 
de regeling moet verschaffen. Bij de tweede vraag ging het erom in hoeverre bij 
de regeling van een bedrijventerrein een zonering van milieubelastende bedrijfs-
typen achterwege kon worden gelaten. Ten aanzien van de beantwoording van 
deze tweede vraag verschilden de minister en de AGRS wel van mening. De AGRS 
meende dat een dergelijke zonering alleen nodig was als daartoe een noodzaak 
bestond uit oogpunt van ruimtelijke ordening en dat zo’n noodzaak nu ontbrak. 
De minister vond het - met name gelet op de gevolgen voor de Waddenzee - echter 
niet aanvaardbaar dat in dit geval geen bedrijven zouden kunnen worden ge-
weerd die bij een optredende calamiteit onherstelbare schade aan de natuurlijke 
waarden zouden kunnen toebrengen. Hoewel noch de minister, noch de AGRS in 
dit verband expliciet aandacht schonk aan art. 10 lid 1 WRO, is deze bepaling - 
waar het gaat om het onderscheid van (deel)bestemmingen - wel voor hun beider 
standpunten van belang. 
Op grond van de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting had de redenering in 
kwesties als de bovenstaande als volgt moeten verlopen. Eerst had - met het oog 
op het eerste hoofdelement van art. 10 lid 1WRO - moeten zijn bezien of de aard 
en/of mate van milieubelasting van invloed is op de situeringsmogelijkheden van 
bedrijfsdoeleinden. Als dit zo is - hetgeen in de rede ligt - dan hoort dit kenmerk 
in beginsel te worden opgenomen in de doeleindenomschrijving van de bedrijfs-
bestemming en kan dit vervolgens gehandhaafd en beschermd worden met de 
aan de bestemming verbonden gebruiksvoorschriften. Daartoe moet - in de twee-
de plaats - de desbetreffende milieubelasting gezien kunnen worden als een ver-
houding die voldoende rechtstreeks betrokken is bij het gebruik van de grond en 
de opstallen. Een dergelijk nauw verband is naar mijn mening wel aanwezig. Ten 
derde moet er een reële behoefte bestaan aan de beperking tot bepaalde bedrijfs-
typen via de gebruiksvoorschriften én moet deze beperking rechtvaardiging kun-
nen vinden in het noodzakelijkheidsvereiste als inhoudelijk criterium. De rege-
ling van de vestigingsmogelijkheid van milieubelastende bedrijfstypen hoort 
naar algemeen gevoelen thuis in het bestemmingsplan. Gegeven de aanvaard-
baarheid van de bestemmingskeuze kan de rechtvaardiging van de beperking tot 
bepaalde bedrijfstypen gevonden worden in de a- en de b-grond van het noodza-
kelijkheidsvereiste. In de vierde plaats ten slotte moet de geformuleerde beper-
king een zo grote mate van duidelijkheid hebben dat voor een initiatiefnemer 
voorzienbaar is op welke wijze de overheid tot een normstelling in concreto kan 
komen. In casu kan aan deze eis worden voldaan, zodat het standpunt van de mi-
nister wordt onderschreven. De weg waarlangs ik tot dit oordeel ben gekomen is 
echter een heel andere dan die welke de minister volgde. Aan de hand van de vier 
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gehanteerde reikwijdtecriteria heb ik in de twee volgende deelparagrafen bezien 
in hoeverre de daar genoemde andere maatschappelijke verhoudingen dan ruim-
tegebruik tot het object van regeling van het bestemmingsplan gerekend kunnen 
worden. 
In §8.3.2 heb ik voor een aantal voorbeelden in verband met bedrijfsdoeleinden 
een oordeel gegeven over de mogelijkheid om deze verhoudingen, anders dan 
ruimtegebruik, in het bestemmingsplan te regelen. Van bedrijven met een be-
paald mobiliteitsprofiel is gesteld dat deze mobiliteitsprofielen in belangrijke 
mate betrekking hebben op andere verhoudingen dan het ruimtegebruik als zo-
danig, waar deze werden bepaald door (1) de arbeidsintensiteit, naar het aantal 
werknemers per vierkante meters bedrijfsvloeroppervlakte, (2) de bezoekers-
intensiteit, (3) de afhankelijkheid van zakelijk autogebruik door werknemers en 
(4) de afhankelijkheid van goederentransport over de weg. Toch blijkt dat deze als 
situeringskenmerken functioneren, zodat ze tot een nadere bestemmingsdiffe-
rentiatie kunnen leiden. Omdat de toets aan de drie overige criteria geen proble-
men opleverde, kan een verhouding als bestreken door een mobiliteitsprofiel 
door de gebruiksvoorschriften van het bestemmingsplan worden geregeld. Voor 
bedrijven met lokale binding kwam ik tot een negatief oordeel wanneer we daar-
onder alleen ter plaatse gevestigde bedrijven verstaan. Dergelijke bedrijven kun-
nen immers heel verschillende invloeden op of eisen aan de omgeving hebben, 
zodat er geen aanleiding is om ze uit oogpunt van situeringsmogelijkheden gelijk 
te behandelen. Wanneer we ‘lokale binding’ echter  betrekken op ter plaatse ge-
vestigde bedrijven waarvan een verplaatsing binnen de kern wenselijk is en op 
bedrijven die een plaatselijk verzorgende functie hebben, dan krijgen we wel een 
verzameling bedrijfstypen met gemeenschappelijk situeringskenmerken. On-
danks het feit dat ook bij dit onderscheid verhoudingen een rol spelen die niet 
betrekking hebben op het ruimtegebruik als zodanig, blijkt dat hiermee wel ei-
gen situeringsmogelijkheden kunnen worden beschreven. Zo bleek dat de AGRS 
in dit verband betekenis had toegekend aan (1) het gebied waarop het merendeel 
van de afzet is gericht, (2) het gebied waaruit het merendeel van de toelevering 
plaatsvindt, (3) de herkomst van het merendeel van de werknemers en zelfs (4) de 
sociale functie die een bedrijf voor de vestigingsplaats vervult. Als de planwetge-
ver erin slaagt de gebruikte criteria voldoende duidelijk te omschrijven, lijkt er 
dan ook geen belemmering te zijn om de aldus onderscheiden bestemmingen via 
de gebruiksvoorschriften te beschermen. Ten slotte is gekeken naar het fenomeen 
van de bedrijfswoning. Daarbij bleek een doorslaggevend belang toe te komen 
aan de hoedanigheid van de bewoner, die bij het desbetreffende bedrijf werk-
zaam moest zijn. Zo vormt ook hier een andere verhouding dan het ruimtege-
bruik een beslissend element voor het onderscheid van een (deel)functie. Dat deze 
deelfunctie in de praktijk ook kan worden gehandhaafd, stemt overeen met een 
toets aan de drie overige reikwijdtecriteria. 
In §8.3.3 ten slotte is een aantal voorbeelden behandeld met betrekking tot ande-
re verhoudingen dan ruimtegebruik, in relatie tot woondoeleinden. Eerst is be-
zien in hoeverre er woningdifferentiatie mogelijk is naar het type huishouden. 
Daarbij bleek dat het mogelijk was om een aparte woonbestemming voor oude-
ren te onderscheiden. Op grond hiervan kon worden geconcludeerd - evenals dat 
naar voren was gekomen bij de deelfunctie voor de bedrijfswoning - dat de per-
soonlijke hoedanigheid van de betrokken ruimtegebruikers een doorslaggevende 
rol kan spelen bij het toekennen van eigen situeringsmogelijkheden aan een ge-
bruiksdoeleind. Van personen met economische en/of sociale binding kon dit niet 
worden gezegd, omdat deze in beginsel overal in de desbetreffende kern mogen 
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wonen. Tevens bestaat er weinig behoefte aan regeling van deze verhouding in 
verband met de bestemming, omdat gemeenten daarnaast beschikken over het 
instrument van de vestigingsverordening. Daarom is de lokale binding van per-
sonen niet benoemd als een situeringskenmerk op bestemmingsplanniveau, 
maar getypeerd als een toelatingsvoorwaarde tot de lokale woningmarkt. Voor 
het onderscheid van verblijfsrecreatie(ve doeleinden) bleek in de eerste plaats - 
mede - van belang dat de recreatieve gebruiker van zo’n woning elders een hoofd-
verblijf had.  Daarmee is alweer een persoonlijke hoedanigheid van de ruimtege-
bruikers van belang geacht voor de situeringsmogelijkheden van de desbetreffen-
de bestemming. We moeten daarbij bedenken dat het niet zozeer relevant is dat 
gebruiksmogelijkheden aan een bepaalde ‘categorie van mensen’ worden gekop-
peld, maar dat het er veel meer om gaat dat een bepaalde hoedanigheid van de in 
die categorie begrepen ruimtegebruikers van invloed is op de relatie tot de om-
geving van de betrokken functie. In de tweede plaats erkent de jurisprudentie als 
situeringskenmerk bij verblijfsrecratie(ve doeleinden) de bedrijfsmatige of com-
plexgewijze exploitatievorm van recreatiewoningen. Deze verhouding kunnen we 
een voldoende rechtstreeks verband met het ruimtegebruik als zodanig toeken-
nen als we bedenken dat ‘gebruiken’ niet alleen het feitelijk gebruiken omvat, 
maar ook het in gebruik geven, dan wel het doen of laten gebruiken. Dit laatste 
gegeven rechtvaardigt mijns inziens een parallel met de prijsklassen van wonin-
gen, die eveneens als een situeringskenmerk gezien kunnen worden en - omdat ze 
ook kunnen voldoen aan de drie overige criteria - met behulp van de gebruiks-
voorschriften geregeld kunnen worden. 
De conclusie kan zijn dat we - onder invloed van met name twee factoren - het on-
derwerp van bestemmingsplanregeling ruimer moeten zien dan alleen het ruim-
tegebruik als zodanig. In de eerste plaats moeten we ons realiseren dat ‘gebrui-
ken’ een ruime betekenis heeft die zich ook uitstrekt tot het in gebruik geven, 
dan wel het doen of laten gebruiken. In de tweede plaats kan een - objectief te be-
palen - hoedanigheid van ruimtegebruikers elementen bevatten die van belang 
zijn voor de relatie tot de omgeving. Zo zagen we dat voor het onderscheid van 
bedrijfsdoeleinden van betekenis kon zijn: de aard en mate van milieubelasting 
door een bedrijf, het mobiliteitsprofiel van een bedrijf en de lokale binding van 
een bedrijf. Voor het onderscheid binnen woondoeleinden of van aan woondoel-
einden verwante functies, bleek van belang: dat bewoners van een bedrijfswoning 
werknemer zijn van het betrokken bedrijf, dat bewoners van bejaardenwoningen 
bejaard zijn en dat gebruikers van recreatieverblijven hun hoofdverblijf elders 
hebben. Voorts werd ook invloed op de omgeving toegekend aan: de complexge-
wijze exploitatie van recreatiewoningen door een rechtspersoon, alsmede aan de 
stichtingskosten of huurprijs van woningen. Over het algemeen stemmen de ge-
trokken conclusies wel overeen met die in de jurisprudentie. De benadering door 
de ABRS zoekt echter onvoldoende aansluiting bij de relevante normen in art. 10 
lid 1 WRO en kan bovendien niet als consistent gekwalificeerd worden. In het 
voorgaande is gedemonstreerd hoe aan de hand van de vier in deze hoofdpara-
graaf benoemde reikwijdtecriteria, in directe relatie tot de materiële normen in 
art. 10 lid 1 WRO, op een consistente en controleerbare wijze kan worden vastge-
steld waarom een bepaalde verhouding al dan niet tot het onderwerp van be-
stemmingsplanregeling kan worden gerekend. 
Hoofdstuk 9 
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Mogelijkheden tot verbetering 
 
 
 
 
9.1  Opzet van dit hoofdstuk 
 
Het onderhavige hoofdstuk vormt het laatste onderdeel van deel C en is tevens 
het slothoofdstuk van dit boek. Deze tweeledige functie bepaalt ook de opzet van 
dit hoofdstuk. De eerstvolgende hoofdparagraaf is gewijd aan de beantwoording 
van de tweede onderzoeksvraag, die centraal stond in deel C. Daaraan vooraf ging 
de eerste onderzoeksvraag, die aanleiding gaf tot het in deel B verrichte onder-
zoek en in §5.2 een samenvattende beantwoording kreeg. De tweede onderzoeks-
vraag - die aan het begin van dit onderzoek in §1.5.1 is gesteld en in §6.1 is her-
haald - luidde: “Welke bijdrage kunnen de kernbegrippen in de bovengenoemde 
nadere omschrijving leveren aan een regeling van bestemmingsplannen die goed 
is af te bakenen naar detaillering en reikwijdte in ruimere zin en die niet alleen 
globaliteit en flexibiliteit bevat, maar die tevens voorzienbaarheid biedt van de 
beoordelingsmogelijkheden voor de overheid van een concreet voornemen tot 
ruimtegebruik?” In de hoofdstukken 7 en 8 is aan de hand van voorbeelden be-
zien welke gevolgen de - in deel B gevonden - verduidelijkte betekenis van de vage 
materiële normen in art. 10 lid 1 WRO heeft voor de regeling van een aantal spe-
cifieke problemen met betrekking tot detaillering en - verdere - reikwijdte van be-
stemmingsplanregeling. Aan de hand van deze ervaringen geef ik in §9.2 een sa-
menvattend antwoord op de vraag of de verduidelijkte criteria een geschikt hou-
vast bieden voor de verbetering van bestemmingsplanregeling. In §9.3 formuleer 
ik ten slotte op basis van het gehele onderzoek een aantal aanbevelingen, die zijn 
gericht tot enkele actoren die een belangrijke invloed hebben op de juridische 
vormgeving van bestemmingsplannen. 
 
 
9.2  Lering uit de voorbeelden 
 
In deze hoofdparagraaf ga ik na in hoeverre uit de in de hoofdstukken 7 en 8 be-
sproken voorbeelden is gebleken dat de verduidelijkte normen in art. 10 lid 1 
WRO een goede grondslag bieden voor een verbetering van de juridische vormge-
ving van het bestemmingsplan. In dit verband spreek ik van de ‘geschiktheid’ van 
deze normen. Deze geschiktheid wordt bepaald door een toetsing aan de vier in 
§1.5.1 aangegeven criteria (zie ook schema 1.4: Criteria die van belang zijn voor bestem-
mingsplanregeling, in relatie tot dit onderzoek). In de eerste plaats zien deze criteria op 
het daadwerkelijk gebruik van de verduidelijkte normen in art. 10 lid 1 WRO bij 
de vormgeving van bestemmingsplanregeling. In hoeverre vind ik het antwoord 
op een regelingsprobleem inderdaad aan de hand van het nader omschreven be-
stemmingsbegrip of noodzakelijkheidscriterium? In de tweede en derde plaats 
wordt deze geschiktheid bepaald door de aanwezigheid van globaliteit en flexibi-
liteit in de voorbeelden. Daarbij ligt het buiten de grenzen van dit onderzoek om 
een uitspraak te doen over de toereikendheid: in hoeverre beschikken de voor-
beelden over voldoende globaliteit en flexibiliteit? Wel is aan te geven hoe de 
aanwezige globaliteit en flexibiliteit zich verhouden tot datgene wat gangbaar is 
in de praktijk van bestemmingsplanregeling. Tevens is het mogelijk om - in rela-
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tie tot het ontwikkelings- dan wel beheerskarakter van het desbetreffende voor-
beeld - een redelijke verwachting over de toereikendheid in dit opzicht aanneme-
lijk te maken. In de vierde plaats ten slotte is de geschiktheid afhankelijk van een 
duidelijke betekenis van de in de voorbeelden gebruikte begrippen. Deze duide-
lijkheid bepaalt - rechtstreeks of via de toepassing van de flexibiliteitsbevoegdhe-
den - de voorzienbaarheid van de beoordelingsmogelijkheden voor de overheid 
van een concreet voornemen tot ruimtegebruik. 
Hieronder bezie ik eerst de geschiktheid van de verduidelijkte normen in art. 10 
lid 1 WRO bij het oplossen van detailleringskwesties. Daarbij komen de ervarin-
gen aan de orde die in hoofdstuk 7 zijn opgedaan met betrekking tot achtereen-
volgens de regeling van een uit te werken bestemming woongebied en de rege-
ling van gedetailleerde bestemmingen voor woondoeleinden, centrumdoeleinden 
en verkeersdoeleinden. In de daarop volgende deelparagraaf beoordeel ik de ge-
schiktheid van de genoemde normen in het kader van de zogeheten grensvraag-
stukken. Daarbij besteed ik aandacht aan de in hoofdstuk 8 bekeken regeling van 
ander ruimtegebruik dan bebouwing en van andere maatschappelijke verhou-
dingen dan het ruimtegebruik als zodanig. 
 
9.2.1  Geschikte normen voor detailleringskwesties? 
 
In deze deelparagraaf waardeer ik de in hoofdstuk 7 behandelde detaillerings-
voorbeelden aan de hand van de vier hiervoor aangegeven criteria: (1) toepassing 
van de verduidelijkte normen in art. 10 lid 1 WRO, (2) globaliteit, (3) flexibiliteit 
en (4) duidelijkheid over de beoordelingsmogelijkheden in concreto. Daaruit 
komt het volgende beeld naar voren. 
 
1. Een uit te werken bestemming woongebied 
Bij de bespreking in §7.2 van de regeling van een uit werken bestemming voor 
een toekomstig woongebied, bleek dat een regeling geïnspireerd op de bestaande 
standaardvoorbeelden in verschillende opzichten tekortschoot. Dit was met name 
het gevolg van het als gelijkwaardig naast elkaar hanteren van twee begrippen: 
enerzijds ruimtelijke (deel)functies en anderzijds ruimtelijke elementen. De rege-
ling die is opgezet vanuit de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting, streeft dui-
delijkheid na over een hoofdopzet met ruimtelijke functies en de daarbij beho-
rende gebruiksmogelijkheden in globale zin. Daarmee sluit deze regeling in de 
eerste plaats aan op het bestemmingsbegrip op grond van het eerste materiële 
hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO. Centraal staan functies met eigen situerings-
mogelijkheden, waarvan de relatie tot de omgeving is afgewogen op het niveau 
van buurtbepalende elementen. In de tweede plaats steunt de - globale - om-
schrijving van de bijbehorende gebruiksmogelijkheden op het noodzakelijkheids-
criterium ingevolge het tweede materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 WRO. De 
aldus vormgegeven regeling spreekt zich alleen uit over enkele uitgangspunten 
voor de detaillering op blok- ofwel (woon)straatniveau en kent een grotere globa-
liteit dan de regelingen waarin de normstelling in belangrijke mate plaatsvindt 
aan de hand van ruimtelijke elementen. Doordat deze regeling meer vrijheid laat 
aan de nadere inrichting van de uitwerkingsgebieden, bestaat daarin een minder 
grote behoefte aan andere flexibiliteitsbevoegdheden dan de uitwerkingsplicht. 
Aangezien wel duidelijk is vast te stellen of een uitwerkingsplan al dan niet in 
overeenstemming is met de hoofdopzet en de gebruiksmogelijkheden zoals die 
zijn vastgelegd in de uitwerkingsregels, komt aan de voorgestane regeling uit 
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oogpunt van duidelijkheid een hogere waardering toe dan aan een regeling vol-
gens de standaardvoorbeelden. 
 
2. Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden 
In §7.3 is vervolgens bezien hoe de regeling van een gedetailleerde bestemming 
woondoeleinden eruit kan zien. Eerst is - voor wat betreft de regeling van een 
nieuwe ontwikkeling - een vergelijking gemaakt tussen een benadering aan de 
hand van de beoogde ruimtelijke elementen en een benadering aan de hand van 
de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting. De eerstgenoemde regeling kent een 
vergaande detaillering en kan alleen worden opgesteld vanuit bekendheid met 
het te realiseren bouwplan. De regeling lijkt in dit opzicht en ook wat betreft de 
toegepaste bestemmingsdifferentiatie en de vormbeslissingen op de plankaart in 
strijd met de bedoelingen van de wetgever. De tweede regeling steunt direct op 
het bestemmingsbegrip in het eerste materiële hoofdelement van art. 10 lid 1 
WRO en vindt plaats aan de hand van gebruiksdoeleinden van de grond waarvan 
de relatie tot de omgeving is afgewogen op het niveau van blokken ofwel 
(woon)straten. De vormbeslissingen in de bebouwingsvoorschriften zijn gerela-
teerd aan hun noodzaak in verband met de bestemming. De aldus vormgegeven 
regeling heeft meer globaliteit dan de eerstgenoemde: de daarvoor te nemen be-
slissingen kunnen voorafgaan aan die op bouwplanniveau en houden meer 
vormbeslissingen open. Daarbinnen zijn verschillende ruimtelijke inrichtingen 
mogelijk, waaronder een inrichting zoals geregeld in het eerstgenoemde voor-
beeld. Ook uit oogpunt van flexibiliteit krijgt het tweede voorbeeld de voorkeur 
boven het eerste. Doordat de omschrijving van flexibiliteitsbevoegdheden - met 
name de wijzigingsbevoegdheid - plaats zal vinden in termen van ruimtelijke 
functies, beschikt het over een ruimer inhoudelijk criterium voor de omschrij-
ving van de desbetreffende bevoegdheid dan wanneer dit gebeurt aan de hand 
van ruimtelijke elementen. Uit oogpunt van duidelijkheid doet het tweede voor-
beeld niet onder voor het eerste, al heeft de duidelijkheid betrekking op iets an-
ders. Het eerste voorbeeld probeerde zo goed mogelijk aan te geven hoe de ruim-
telijke inrichting er in de toekomst uit zou kunnen zien. Het tweede voorbeeld 
probeert alleen veilig te stellen dat de ruimtelijke functies ten opzichte van el-
kaar een goede situering hebben en stelt grenzen aan de bijbehorende gebruiks-
mogelijkheden. Ter nuancering is nog een voorbeeld toegevoegd waarbij - in 
overeenstemming met de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting - een regeling 
van een gedetailleerde woonbestemming is gegeven, voor een bestaande situatie 
met cultuurhistorische waarde. Dit leidt tot de aanwijzing van een deelfunctie 
cultuurhistorische doeleinden, in de vorm van een verenigde bestemming. In 
zo’n geval komt er geen verdergaande bestemmingsdifferentiatie tot stand, maar 
ligt het wel in de rede - zowel gelet op de al gerealiseerde keuzen als op de erken-
de cultuurhistorische waarden - dat de vormbeslissingen op de plankaart en in de 
bebouwingsvoorschriften meer gedetailleerd zijn. Het feit dat zo’n regeling laag 
scoort in relatie tot het criterium globaliteit, vloeit derhalve niet voort uit de ge-
kozen benadering maar is gegeven door de aard van het te regelen ruimtege-
bruik. 
 
3. Een gedetailleerde bestemming centrumdoeleinden 
Om te beproeven of een ingewikkeld onderwerp als de regeling van het ruimte-
gebruik voor het centrum van een stad ook goed gestalte kan krijgen op basis van 
de voorgestane benadering, is in §7.4 aandacht besteed aan de regeling van een 
gedetailleerde bestemming centrumdoeleinden. Juist bij een complexe situatie 
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waarin een grote mate van verscheidenheid en afwisseling in het geding is van 
functionele eenheden die niet hoeven samen te vallen met een ruimtelijke een-
heid, blijkt dat een overzichtelijke regeling kan worden bereikt met het centraal 
stellen van gebruiksdoeleinden van de grond als inhoudelijk criterium. Voor het 
onderscheid van een gemengde bestemming centrumdoeleinden biedt het ge-
hanteerde ordeningsniveau - waarbij de relatie tot de omgeving is afgewogen op 
blok- ofwel (woon)straatniveau - een goede grondslag. De verschillende toegestane 
deelfuncties zijn gebonden aan een maximum aantal functionele eenheden per 
onderdeel van een bestemmingsvlak, waarbij in casu gebruik is gemaakt van een 
menglijn. Op die manier heeft de regeling ook een sterk globaal karakter. Daar-
naast bezit de regeling een goede flexibiliteit, omdat functieverandering via vrij-
stelling mogelijk is binnen de hierboven aangegeven grenzen. Voorts is voorzien 
in een wijzigingsbevoegdheid waarmee beperkte veranderingen kunnen worden 
aangebracht in de toegestane aantallen functionele eenheden. Doordat de nor-
mering van de gebruiksmogelijkheden plaatsvindt aan de hand van een duidelijk 
onderscheid van ruimtelijke deelfuncties en het bestaande ruimtegebruik een op 
dit onderscheid afgestemde kwalificatie heeft gekregen, biedt de regeling tevens 
een grote mate van duidelijkheid. 
 
4. Een gedetailleerde bestemming verkeersdoeleinden 
Ten slotte toont §7.5 dat verkeersruimten volgens de ontwikkelde opvatting ver-
schillende bestemmingen moeten krijgen. Afhankelijk van de verschillen in de 
verhouding tussen de stroomfunctie en de erffunctie die een weg vervult, heeft 
deze immers ook een geheel andere relatie tot de omgeving. In het gegeven voor-
beeld leidt dit tot een bescheiden bestemmingsdifferentiatie, waarbij voor de on-
derscheiden bestemmingen ook verschillende dwarsprofielen gelden. Een derge-
lijk profiel moet worden gezien als een principedoorsnede waaraan de inrichting 
over het gehele beloop van een bestemmingsvlak moet voldoen. Daarbij zal zo’n 
profiel marges bevatten en in bijzondere situaties - zoals bij bochten en kruisin-
gen - een aangepaste uitleg behoeven. Deze bestemmingsdifferentiatie en de na-
dere regeling van de gebruiksmogelijkheden in verband met de onderscheiden 
bestemmingen voor verkeersdoeleinden, sluiten direct aan op de beide materiële 
hoofdelementen in art. 10 lid 1 WRO. Uit oogpunt van globaliteit lijkt de regeling 
meer beperkingen te stellen aan de mogelijkheden tot ruimtegebruik dan de 
gangbare oplossing, waarbij alle verkeersruimten één bestemming ‘wegen’ of 
‘verkeer en verblijf’ hebben gekregen. Anderzijds bevat het gegeven voorbeeld 
meer globaliteit dan regelingen die ‘wegprofielen’ geven ten aanzien van de weg-
indeling op één bepaalde plaats of waarbij op de plankaart de nadere inrichting 
van de wegen over het gehele beloop van de bestemmingsvlakken is ingetekend. 
Gelet op de marges en de interpretatiemogelijkheden van de dwarsprofielen kent 
het voorbeeld in verband met de verkeersbestemmingen geen bijzondere flexibi-
liteitsbevoegdheden. Mede door het gebruik van de dwarsprofielen geeft de rege-
ling meer duidelijkheid over de verschillende inrichtingsmogelijkheden over het 
gehele beloop van een bestemmingsvlak dan de meeste gangbare oplossingen 
bieden. 
 
Samenvattend kan worden geconcludeerd dat de in de voorbeelden getoonde re-
gelingen hun detaillering direct ontlenen aan de beide materiële hoofd-
elementen in art. 10 lid 1 WRO, zoals die zijn verduidelijkt in het nader omschre-
ven bestemmingsbegrip en noodzakelijkheidscriterium. Daarnaast stak de waar-
dering die deze regelingen konden krijgen uit oogpunt van globaliteit, flexibili-
0RJHOLMNKHGHQWRWYHUEHWHULQJ


 
teit en duidelijkheid, zonder meer gunstig af ten opzichte van een soortgelijke 
waardering van meer gangbare oplossingen, waarin doorgaans een benadering 
aan de hand van ruimtelijke elementen de overhand heeft. Daarmee is aange-
toond dat de verduidelijkte materiële normen in art. 10 lid 1 WRO geschikt zijn 
om als grondslag te dienen voor een bestemmingsplanregeling die goed is af te 
bakenen naar de mate van detaillering en die voldoet aan de hierboven genoem-
de criteria. 
 
9.2.2  Geschikte normen voor grensvraagstukken? 
 
Ook voor de in hoofdstuk 8 gevonden oplossingen voor grensvraagstukken geef ik 
aan hoe deze zich verhouden tot de vier genoemde criteria: (1) toepassing van de 
verduidelijkte normen in art. 10 lid 1 WRO, (2) globaliteit, (3) flexibiliteit en (4) 
duidelijkheid over de beoordelingsmogelijkheden in concreto. Dit levert het vol-
gende beeld op. 
 
1. Ruimtegebruik anders dan bebouwing, in verband met woondoeleinden 
De reikwijdte van het bestemmingsplan ten aanzien van het ander ruimtegebruik 
dan bebouwing is in §8.2 geïllustreerd aan de hand van de bestemming woon-
doeleinden. Tot het bij deze bestemming behorende ruimtegebruik worden ook 
andere gebruiksvormen gerekend dan bewoning of ‘gehuisvest zijn’. De jurispru-
dentie die in het kader van de effectuering van het bestemmingsplan met betrek-
king tot dit onderwerp is ontstaan, bleek een weinig systematisch karakter te 
dragen. Bezien vanuit de in dit onderzoek ontwikkelde opvatting moeten de in 
verband met woondoeleinden aanvaardbare aan huis verbonden activiteiten in 
eerste aanleg begrensd worden aan de hand van het bestemmingsbegrip. In twee-
de aanleg speelt ook de situering van het desbetreffende bestemmingsvlak een 
grote rol, omdat het noodzakelijkheidscriterium niet alleen een relatie legt met 
de bestemming als zodanig, maar door middel van de c-grond ook een goede aan-
sluiting op de omliggende bestemmingsvlakken nastreeft. In het gegeven voor-
beeld zijn de in verband met wonen zonder meer toegestane activiteiten beperkt 
tot ‘aan huis verbonden beroepen’. Daarbij gaat het om een dienstverlenend be-
roep dat op kleine schaal in de woning wordt uitgeoefend en dat een ruimtelijke 
uitstraling heeft die in overeenstemming is met de woonfunctie ter plaatse. Met 
het aan de jurisprudentie ontleende criterium ‘ruimtelijke uitstraling’ wordt di-
rect een relatie gelegd met de bestemming als een gebruiksdoeleind met eigen si-
tueringskenmerken. Er zullen ook andere - met name bedrijfsmatige - gebruiks-
vormen in verband met wonen toelaatbaar zijn, maar teneinde zo’n gebruiks-
vorm te kunnen beoordelen op zijn aanvaardbaarheid en zo nodig aan voor-
schriften te kunnen binden, is de toelating daarvan afhankelijk gesteld van een 
vrijstelling. De desbetreffende vrijstellingsbevoegdheid is begrensd met het - aan 
de jurisprudentie met betrekking tot milieubelastende bedrijfstypen ontleende - 
criterium dat de toelaatbare activiteiten uit oogpunt van hun relatie tot de om-
geving op één lijn moeten kunnen worden gesteld met de bovengenoemde aan 
huis verbonden beroepen. Aangegeven is dat de regeling zelf of de toelichting op 
het bestemmingsplan dan wel nader moet beschrijven waaruit deze relatie tot de 
omgeving bestaat. Naar mijn mening moet daarbij aandacht worden besteed aan 
ten minste zes - in §8.2.2. genoemde - situeringskenmerken van woondoeleinden. 
Op deze wijze ontstaat er een bestemmingsregeling die direct is ingegeven door 
de twee materiële hoofdelementen in art. 10 lid 1 WRO. De regeling is minder 
beperkend dan veel gangbare oplossingen, die het ander gebruik dan bewoning 
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soms geheel verbieden, en bezit mede door het gebruik van kwalitatieve criteria 
een voldoende globaal karakter. Met de beschreven vrijstellingsbevoegdheid kan 
iedere gebruiksvorm worden toegestaan die verenigbaar is met wonen in ruime 
zin in de gegeven situering. Daarbij bestaat de mogelijkheid van een verant-
woorde belangenafweging en van waarborgen door middel van aan de vrijstelling 
te verbinden voorwaarden. In de wetenschap dat de flexibiliteit van zeer veel vi-
gerende plannen ter zake niet verder gaat dan de tovervrijstellingsbevoegdheid, 
kunnen we dan ook stellen dat de voorgestane regeling uit oogpunt van flexibili-
teit zonder meer hoog scoort. Ten slotte komt aan de regeling ook uit oogpunt 
van duidelijkheid een hogere waardering toe, wanneer deze - zoals is aangegeven 
- nader beschrijft aan welke situeringskenmerken wonen in ruime zin dient te 
beantwoorden. 
 
2. Andere maatschappelijke verhoudingen dan ruimtegebruik, als onderdeel van 
bedrijfsdoeleinden of woondoeleinden 
In §8.3 is de op het eerste oog verrassende mogelijkheid bezien dat het bestem-
mingsplan ook normen stelt ten aanzien van andere maatschappelijke verhou-
dingen dan het ruimtegebruik als zodanig. Daarbij heb ik mij beperkt tot de be-
stemmingscategorieën bedrijfsdoeleinden en woondoeleinden. Bij nader inzien 
bleek dat het hier niet zozeer ging om een verruiming van het onderwerp als wel 
om een ruime uitleg van ruimtegebruik. Aan de uitoefening van ruimtegebruik 
kunnen aspecten zijn verbonden die daarvan nauwelijks zijn los te zien, of deze 
uitoefening vindt plaats onder omstandigheden die een heel nauw verband hou-
den met het ruimtegebruik als zodanig. De reikwijdte van het bestemmingsplan 
met betrekking tot deze verhoudingen is in de eerste plaats onderzocht aan de 
hand van de manier waarop het bestemmingsplan rekening kan houden met mi-
lieuverontreiniging door bedrijven. Ter zake is een zoneringssysteem gangbaar 
voor categorieën van milieubelastende bedrijfstypen die dezelfde of vergelijkbare 
situeringkenmerken hebben en die daarom - in relatie tot gespecificeerde refe-
rentiegebieden - ook dezelfde situeringsmogelijkheden krijgen. De argumenten 
die in een contrair KB voor de aanvaarding van deze constructie naar voren zijn 
gebracht, leggen alleen voor wat betreft het object van de bestuursbevoegdheid 
een relatie met de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO. In een overweging die va-
ker wordt gebruikt, heet het dat de WRO geen grondslag biedt voor niet recht-
streeks op het gebruik van grond en gebouwen gerichte normen. Voorts wees de 
Kroon op het eigen instrumentele karakter van het bestemmingsplan als een 
vorm van regelgeving in verband met een (bestemmings)vlak, ter onderscheiding 
van de milieuvergunning die normen kan stellen in verband met een concrete in-
richting. Als laatste argument werd de noodzaak van objectief begrensde regels 
naar voren gebracht. 
Vanuit de ontwikkelde opvatting is een andere redenering bepleit, waarin de 
hierboven genoemde argumenten eveneens voorkomen, maar in een andere 
volgorde en in relatie tot de normen in art. 10 lid 1 WRO. Daarbij wordt de reik-
wijdte van het bestemmingsplan ten aanzien van andere maatschappelijke ver-
houdingen dan ruimtegebruik aan de hand van vier criteria bepaald. In de eerste 
plaats moet - evenals dat het geval is voor het ruimtegebruik dat voor de bestem-
ming van belang is - worden bezien of de desbetreffende verhouding van invloed 
is op de situeringsmogelijkheden van het desbetreffende gebruiksdoeleind. Deze 
eis vloeit rechtstreeks voort uit het eerste materiële hoofdelement in art. 10 lid 1 
WRO. Wanneer daaraan is voldaan, dan is het in beginsel mogelijk om in het be-
stemmingsplan normen te stellen ten aanzien van dit onderwerp. Voor zover de-
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ze normen worden opgenomen in gebruiksvoorschriften, moeten ze betrekking 
hebben op een verhouding die voldoende rechtstreeks verband houdt met het 
ruimtegebruik als zodanig. Tevens moeten ze nodig zijn, in die zin dat de daarin 
begrepen gebruiksbeperkingen een nuttige functie vervullen (naast bijvoorbeeld 
andere regelgeving met betrekking tot de desbetreffende verhouding) en dat ze 
zijn te rechtvaardigen aan de hand van de noodzakelijkheidsgronden in verband 
met de aangewezen bestemming. Ten slotte dienen deze voorschriften voor zover 
ze van invloed zijn op de inhoud van af te dwingen gebruiksbeperkingen, een 
grote mate van duidelijkheid te bezitten. Bij de toepassing op een aantal verschil-
lende verhoudingen - anders dan ruimtegebruik - waarvan sommige wel en ande-
re niet door het bestemmingsplan geregeld kunnen worden, bleek deze benade-
ring tot bevredigende resultaten te leiden. De voorgestelde oplossingen berusten 
direct op de verduidelijkte betekenis van de materiële normen in art. 10 lid 1 
WRO. Het lijkt minder relevant om de regeling van deze andere verhoudingen 
dan ruimtegebruik te toetsen aan het criterium van globaliteit. Voorts lijkt er 
geen reden aanwezig om te veronderstellen dat de regeling van deze verhoudin-
gen minder mogelijkheden tot flexibiliteit biedt. Voor zover het ging om voor-
schriften met bindende werking in strikte zin, bleek een voldoende duidelijke re-
dactie mogelijk. 
Samenvattend kan worden geconcludeerd dat de reikwijdte van de in de voor-
beelden besproken regelingen kan worden bepaald aan de hand van de beide ma-
teriële hoofdelementen in art. 10 lid 1 WRO, zoals die zijn verduidelijkt in het 
nader omschreven bestemmingsbegrip en noodzakelijkheidscriterium. Voorts 
steken deze regelingen uit oogpunt van globaliteit, flexibiliteit en duidelijkheid 
niet ongunstig af ten opzichte van meer gangbare oplossingen, waarin doorgaans 
een benadering aan de hand van ruimtelijke elementen de overhand heeft. 
Daarmee is aangetoond dat de verduidelijkte materiële normen in art. 10 lid 1 
WRO geschikt zijn om als grondslag te dienen voor een bestemmingsplanregeling 
die goed is af te bakenen naar de reikwijdte in ruimere zin en die voldoet aan de 
hierboven genoemde criteria. 
 
 
9.3  Aanbevelingen 
 
Aan het slot van dit onderzoek doe ik in deze laatste hoofdparagraaf enkele aan-
bevelingen ter verbetering van de techniek van bestemmingsplanregeling. Deze 
aanbevelingen zijn gericht tot een viertal actoren, in wier vermogen het ligt de 
juridische vormgeving van bestemmingsplannen in belangrijke mate te beïn-
vloeden. Daarbij heb ik het oog op achtereenvolgens de formele wetgever, de 
planwetgever, de rechter en de vakwereld. Van de drie eerstgenoemde actoren is 
wel zonder meer duidelijk wie daarmee worden bedoeld. Met de ‘vakwereld’ wil 
ik niet alleen de particuliere bureaus en de overheidsdiensten aanduiden die be-
moeienis hebben met bestemmingsplanontwikkeling en -regeling, maar ook de 
vakverenigingen en de onderwijs- en onderzoeksinstellingen die zich hiermee be-
zighouden. De opzet is zo gekozen dat ik per actor een pregnant aandachtspunt 
toelicht dat ik met name voor deze actor van belang acht. Vervolgens formuleer 
ik enkele aanbevelingen waarvan de realisering in de macht van de desbetreffen-
de actor is gelegen. 
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9.3.1  Aanbevelingen aan de formele wetgever 
 
In de geschenkenwinkel hangt een partij grote zakken van bruin papier, met de 
opdruk: PROBLEMSOLVER. Daaronder staat de instructie: “place bag over head 
and hope problem goes away”. Mijns inziens heeft de wetgever de problemen met 
bestemmingsplanregeling tot nu toe vooral volgens dit recept aangepakt. Pro-
blemen met een te verregaande detaillering werden opgelost door naast de be-
staande rechtsfiguren de globale eindbestemming mogelijk te maken. Onduide-
lijk is waarop het verschil in detaillering tussen de onderscheiden bestemmings-
typen berust en wanneer voor welk type moet worden gekozen. Problemen met 
de bindende normstelling in de gebruiksvoorschriften werden opgelost door 
naast de bestaande rechtsfiguren de b.i.h. te introduceren. Onduidelijk is in welk 
opzicht de regeling van klassieke onderwerpen in de b.i.h. verschilt van de tradi-
tionele mogelijkheden en in welke gevallen een keuze voor de b.i.h. is aangewe-
zen. De gevolgde benadering houdt in dat het bestaande probleem niet wordt 
aangepakt, maar dat een oplossing wordt geboden die de oude regeling onverlet 
laat of in zich sluit. Van beide oplossingen is inmiddels duidelijk gebleken dat ze 
niet werken.1 Daarom karakteriseer ik deze als papieren zakken, die over het 
hoofd worden geplaatst in de hoop dat het probleem: de onvoldoende slagvaar-
digheid en duidelijkheid van bestemmingsplannen, vanzelf weg zal gaan. Als de 
wetgever wil bewerkstelligen dat het bestemmingsplan beter beantwoordt aan 
zijn toetsings- en verordeningsfunctie, dan moet hij de problemen zelf bij de kop 
nemen en de daarvoor van belang zijnde materiële elementen in de wet en het 
besluit aanpassen. Dit brengt mij tot de volgende aanbevelingen (vergelijk ook 
het in §5.3 geformuleerde voorstel voor een nieuwe redactie van art. 10 WRO): 
 
1. De wetgever moet het bestemmingsbegrip in de wet zelf omschrijven en daar-
naast een materieel criterium formuleren dat het maximale ordeningsniveau 
aangeeft, zodat een al te gedetailleerde normstelling in het bestemmingsplan kan 
worden tegengegaan. 
 
2. De wetgever moet een eind maken aan de bestaande rechtsongelijkheid en de 
gedetailleerde bestemming verplicht stellen als beheersregeling voor bestaand 
ruimtegebruik. Schaf de globale eindbestemming af, zodat aanvragen om toe-
stemming voor vormen van ruimtegebruik aan criteria worden getoetst waarbij 
de relatie tot de omgeving op eenzelfde ordeningsniveau wordt afgewogen. 
 
3. De wetgever moet het noodzakelijkheidsvereiste nader in de wet omschrijven 
als een criterium voor alle gebruiksbeperkingen - dus inclusief de bebouwings-
voorschriften - en daarbij duidelijk maken dat het gaat om beperkingen in ver-
band met een voor een bepaald stuk grond aangewezen bestemming. Dit bete-
kent dat het gaat om beperkingen in verband met ‘die’ bestemming en dat er aan 
de deelcriteria waarin het noodzakelijkheidsvereiste kan worden uitgewerkt een 
derde deelcriterium - de c-grond - moet worden toegevoegd. Voorts moet de ver-
warrende en overbodige tweede volzin van art. 10 lid 1 WRO worden geschrapt. 
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4. De wetgever moet het object van de b.i.h. beperken tot daadwerkelijk nieuwe 
onderwerpen en aan deze rechtsfiguur - zo daar nog behoefte aan bestaat - een 
andere, op dat nieuwe onderwerp toegesneden naam geven. 
 
9.3.2  Aanbevelingen aan de planwetgever 
 
Bestuurders willen graag kunnen wijzen op tastbare resultaten die de vrucht van 
hun inspanningen zijn. Het is echter niet verstandig om deze resultaten in hun 
geheel vast te willen leggen in een bestemmingsplan. De ontwikkeling van een 
bestemmingsplan valt niet samen met de ontwikkeling van bouwplannen en ná 
de realisering van die bouwplannen moet het bestemmingsplan in staat zijn om 
eventuele veranderingen aan de bebouwing en in de uitoefening van het ander 
ruimtegebruik dan bebouwing, gedurende vele jaren in goede banen te leiden. 
Het bestemmingsplan moet zich met andere woorden niet richten op een con-
creet eindbeeld, op een statische situatie, maar op een proces dat zich afspeelt 
binnen het door de planwetgever voorgestane geheel van gebruiksdoeleinden van 
de grond. Een planwetgever moet daarom wat betreft de techniek van regeling 
niet al te enthousiast en overambitieus te werk gaan. In het bestemmingsplan 
moeten alleen die aspecten van het ruimtegebruik worden geregeld, die van be-
lang zijn voor de situeringsmogelijkheden van de bestemming en voor een goede 
aansluiting op omliggende bestemmingsvlakken. Daarbij komt dat er naast het 
bestemmingsplan ook andere beleidsinstrumenten zijn - zowel in de vorm van 
andere wettelijke bevoegdheden als van beleidsregels - die een rol kunnen spelen 
bij de realisering en het beheer van ruimtegebruik in een bepaald gebied. Vanuit 
dit aandachtspunt kom ik tot de volgende aanbevelingen: 
 
5. De planwetgever moet het onderscheid van bestemmingen met de bijbehoren-
de bestemmingsvlakken op de plankaart baseren op het eerste materiële hoofd-
element in art. 10 lid 1 WRO. Het daarin gebruikte bestemmingsbegrip dient te 
worden verstaan als één of meer gebruiksdoeleinden van de grond, die als zoda-
nig zijn onderscheiden vanwege hun bijzondere situeringsmogelijkheden ten ge-
volge van hun bijzondere invloed op of eisen aan de omgeving. 
 
6. De planwetgever moet de opzet van de tekstuele regeling van bestemmingsre-
gelingen afstemmen op de in de doeleindenomschrijving onderscheiden ruimte-
lijke functies. De vormbeslissingen in de bebouwingvoorschriften en de beper-
kingen ten aanzien van het overige ruimtegebruik moeten steun vinden in het 
tweede materiële hoofdelement van art. 10 lid 1 WRO. Dit betekent dat deze voor-
schriften op basis van één van de drie gronden van het noodzakelijkheidscriteri-
um gezien kunnen worden als nodig in verband met de aangewezen bestemming. 
 
7. De planwetgever moet de plankaart niet gebruiken voor beeldvorming van de 
toekomstige ontwikkeling. Maar hij moet - in het verlengde van de beide voor-
gaande aanbevelingen- streven naar een plankaart die de nadruk legt op de aan-
gewezen bestemmingsvlakken en die recht doet aan zijn normatieve karakter. Dit 
heeft als consequentie dat de op de plankaart vervatte vormbeslissingen ver-
klaard kunnen worden door een motivering. Wanneer de planwetgever wil laten 
zien hoe een mogelijke inrichting met ruimtelijke elementen eruit kan zien, kan 
hij daarvoor beter toelichtende of indicatieve kaarten gebruiken waarnaar wordt 
verwezen in de plantoelichting of in beleidsregels. 
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8. De planwetgever moet geen gebruik maken van de tovervrijstellingsbevoegd-
heid in de traditionele formulering, omdat deze de ware betekenis van deze be-
voegdheid - die van een hardheidsclausule voor uitzonderlijke gevallen - zelfs niet 
bij benadering weergeeft. Het is wel raadzaam een dergelijke vrijstellingsbe-
voegdheid in een bestemmingsplan op te nemen, maar dan met een redactie die 
de bedoelde betekenis begrenst met behulp van de in de jurisprudentie gehan-
teerde criteria. Daarnaast dient de planwetgever vrijstellingsbevoegdheden te 
formuleren met een meer of minder specifiek toetsingscriterium. Deze bevoegd-
heden bieden meer duidelijkheid en meer toepassingsmogelijkheden, omdat ze 
ook gebruikt kunnen worden in situaties waarin - naar objectieve maatstaven ge-
meten - zinvol gebruik in overeenstemming met de bestemming mogelijk is. 
 
9.3.3  Aanbevelingen aan de rechter 
 
De manier waarop de rechtspraak gebruik maakt van een criterium als ‘ruimte-
lijk relevant’ is duidelijk ambivalent. In veel uitspraken wordt de betekenis van 
dit begrip beperkt tot de invloed op de omgeving die aan ruimtelijke elementen 
is verbonden. ‘Ruimtelijk’ staat dan voor twee- of driedimensionaal. In andere 
uitspraken wordt de relatie tot de omgeving ook bezien voor de ruimtelijke acti-
viteiten die aan een bestemming zijn verbonden. Gelet op de tekst van art. 10 lid 
1 WRO en de wetsgeschiedenis zou de rechter van deze laatstgenoemde betekenis 
moeten uitgaan. Alleen op die manier ontstaat een volledig beeld van de invloed 
op en de eisen aan de omgeving die van belang zijn voor de situeringsmogelijk-
heden van een gebruiksdoeleind van de grond. Wanneer er een goed uitgewerkt 
beeld bestaat van deze situeringskenmerken en hun waardering door de plan-
wetgever, kan de rechter tot een gefundeerd oordeel komen over de gebruiksmo-
gelijkheden die in verband met een bestemming met een bepaalde situering aan-
vaardbaar zijn. Vanuit deze benadering kom ik tot de volgende aanbevelingen: 
 
9. De rechter moet bij de uitleg van planvoorschriften niet in de eerste plaats te 
rade gaan bij de spreektaal, maar daarbij de strekking van de wet tot uitgangs-
punt nemen. In dat verband vormen de beide materiële hoofdelementen in de 
eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO de belangrijkste criteria voor een rechtmatig-
heidsoordeel over het onderscheid van bestemmingen en de inhoud van de daar-
aan te verbinden gebruiksbeperkingen. 
 
10. De rechter moet een ruime uitleg geven aan criteria als ‘ruimtelijke uitstra-
ling’ en ‘ruimtelijke samenhang’. Onder het eerste criterium moet niet alleen de 
‘invloed op’, maar ook de ‘eisen aan’ de omgeving worden begrepen. Het tweede 
criterium dient te zien op alle factoren die de situeringsmogelijkheden van een 
ruimtelijke functie bepalen en niet alleen op de visuele aspecten. In dit verband 
merk ik op dat de rechter geen gebruik zou moeten maken van het criterium 
‘stedenbouwkundig’, dat het ten onrechte gemakkelijk maakt om de ruimtelijke 
elementen en niet de ruimtelijke functies centraal te stellen. Niet voor niets is het 
gebruik van dit begrip in verband met bestemmingsplannen reeds bij de tot-
standkoming van de wet door de wetgever verworpen. 
 
11. De rechter dient de aanvaardbaarheid van gebruiksbeperkingen ten aanzien 
van zowel bebouwing, ander grondgebruik als het gebruik van de bebouwing te 
toetsen aan het criterium in de eerste volzin van art. 10 lid 1 WRO dat de beper-
king noodzakelijk moet zijn ‘in verband met die bestemming’. Wanneer aan dit 
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noodzakelijkheidscriterium - zoals in deel B is aangegeven - niet alleen een a- en 
een b-grond, maar ook een c-grond wordt onderscheiden, dan biedt dit voldoende 
houvast voor een rechtmatigheidstoetsing. Aan toepassing van de tweede volzin 
van art. 10 lid 1 WRO - die sowieso alleen betrekking kan hebben op ander ruim-
tegebruik dan bebouwing - bestaat in dat geval geen behoefte. 
 
9.3.4  Aanbevelingen aan de vakwereld 
 
Bij de ruimtelijke ordening zijn verschillende disciplines betrokken. Dit betekent 
dat er evenzoveel verschillende vakmatige benaderingen van de werkelijkheid 
aan de orde zijn, die niet in alle opzichten dezelfde taal kunnen spreken. Zo zijn 
onderzoekers en ontwerpers, die betrokken zijn bij de vorming van bestem-
mingsplannen, gericht op het geven van inhoud of het beschrijven van invullin-
gen. Het laatste dat een verordening echter moet doen is het voorschrijven van 
een bepaalde gedragsvorm of inhoud. De normstelling in een bestemmingsplan is 
dan ook - voor wat betreft zijn bindende werking naar de particuliere personen 
toe - gericht op vrijheidsbeperking, op het aangeven van grenzen die niet mogen 
worden overschreden, maar niet op het voorschrijven van bepaalde vormen van 
uiterlijk gedrag. Voorts spreken plannenmakers in termen van feitelijke gege-
vens, zoals concrete ruimtelijke elementen en ruimtelijke activiteiten. Het be-
stemmingsplan spreekt daarentegen in normatieve begrippen, die per definitie 
abstract zijn en waarvan de ruimtelijke functie - als een gebruiksdoeleind van de 
grond - de belangrijkste betekenis heeft. De inhoudelijk deskundigen moeten 
derhalve in het kader van de regeling door het bestemmingsplan open staan voor 
een andere taal. Daarbij komt dat alle betrokken disciplines mijns inziens steeds 
meer aangesproken zullen worden op hun - beperkte - bijdrage in het gehele pro-
ces van planvorming en -effectuering, doordat de informatietechnologie integra-
tie van het gehele besluitvormingsproces in de hand werkt. Vanuit dit aan-
dachtspunt kom ik tot de volgende aanbevelingen: 
 
12. De vakwereld moet ervoor openstaan dat de verschillende, bij de ruimtelijke 
ordening betrokken disciplines niet dezelfde mogelijkheden hebben bij de om-
schrijving van de gewenste ruimtelijke ontwikkeling. Tegelijkertijd is er de nood-
zaak om het besluitvormingsproces betreffende de regulering van het ruimtege-
bruik - van de vorming tot en met de handhaving van ruimtelijke plannen - als 
een samenhangend geheel te zien. Er moet derhalve toch een zekere samenhang 
zijn tussen de bij dit proces betrokken disciplines met betrekking tot onderzoek, 
ontwerp en beleid. Daarvoor is het noodzakelijk dat er enkele centrale begrippen 
voorhanden zijn die in alle betrokken vakgebieden hetzelfde betekenen. 
 
13. De vakwereld moet beslissingen op het gebied van het bestemmingsplan niet 
zien als beslissingen ten aanzien van ruimtelijke elementen. Het bestemmings-
plan is niet gericht op de ruimtelijke elementen vanwege hun eigen betekenis, 
maar vanwege hun betekenis voor een ruimtelijke functie. Het verlangt een af-
weging ten aanzien van de situering van een ruimtelijke functie, waarbij onder 
andere de omvang en vorm van de ruimtelijke elementen een rol spelen. 
 
14. De vakwereld moet in de opleiding veel nadruk leggen op het lokale niveau, 
zowel omdat hier de meeste werkzaamheden plaatsvinden en dientengevolge de 
meeste werkgelegenheid is te vinden, als omdat dit niveau de hoogste eisen stelt 
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aan de te betrachten duidelijkheid. Tevens is het handelen op dit niveau het 
meest bepalend voor het uiteindelijk te bereiken resultaat. 
 
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Summary 
 
 
 
 
This book in hand is very much a Dutch book, as it reviews matters concerning 
Dutch law only. Nevertheless, it could be of interest to public officers and consul-
tants involved in spatial planning in other countries (if they are able to under-
stand Dutch), as this book deals with a problem that is not only confined to The 
Netherlands. It focuses on the juridical design of a spatial plan at local level, that 
assigns zonings and regulates space-use from the viewpoint of spatial planning. 
In most industrialized countries similar instruments exist that play a determin-
ing role in the regulation of space-use in the medium-term, though their juridical 
form does not play an automatic part. The investigation in this book leads to cri-
teria determining the specificity of decisions about the location of zonings and 
the circumscription of space-use with physical elements, as well as about the 
scope of the regulation of space-use consisting of activities and of objects closely 
related to space-use. 
 
In chapter 1 we learn that the question of how precise and complete the regula-
tion by a local zoning plan should be, is quite an old one. In 1907, when the mu-
nicipality of The Hague considered commissioning the famous Dutch architect 
Berlage with the drafting of a local zoning plan, known in those days as an ‘uit-
breidingsplan’, the contents of the instructions for this work gave rise to much 
discussion in the municipal council. Should they follow the course chosen by the 
city of Amsterdam and pin down the location of all future roads, as well as the 
purposes of space-use within the blocks between those roads? Or should they re-
frain from this and confine themselves to the assignment of the main roads, ca-
nals and squares? The division between these two tendencies was not split be-
tween those in favour of governmental interference and those advocating free en-
terprise, because adversaries of the specific line were also te be found in the first-
named group. These pointed out that in case of intended changes in space-use in 
the medium-term, it is dangerous to be guided by one final model. 
Similar objections are also being made now with regard to the successor of the 
‘uitbreidingsplan’, the ‘bestemmingsplan’, that came into existence as a juridical 
instrument on the first of August 1965, when the ‘Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning’ (Spatial Planning Act) came into force. The ‘bestemmingsplan’ is a local spa-
tial plan that covers parts of a municipality, identifying zonings that are assigned 
to pieces of land in the shape of a ‘bestemming’. In connection with the ‘be-
stemming’ the plan contains provisions that embody binding norms limiting the 
freedom of space-use by individuals. Thinking of space-use one must be aware this 
is composed of: building, other land-use and the use of buildings. The ‘bestem-
mingsplan’ sets bounds to the possibilities of space-use by rules that hold a re-
stricted allowance or a restricted interdiction. In this way control of building can 
be reached by the ‘bouwvergunning’ (building permit), and of other space-use 
than building by either the ‘aanlegvergunning’ (operation licence) or the ‘ge-
bruiksverbod’ (space-use prohibition), the last one usually being accompanied by 
a competence to an exemption. So the main characteristic of the ‘bestemmings-
plan’ lies in the fact that it is a regulatory zoning instrument. 
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The objections detailed above are in regard to first of all the specificity and the 
lack of flexibility of the provisions in the ‘bestemmingsplan’. In this respect poli-
ticians and writers in the field of spatial planning stress the need for global and 
flexible rules. Global rules have as a characteristic that the norms involved do not 
go into details; that they are less specific than the particulars that can be inher-
ent in space-use in reality. Flexible rules have as a characteristic that they consist 
of competencies by which a prior rule can be refined, widened or altered. The 
central government has been trying to attain better results with the ‘bestem-
mingsplan’ by striving towards plans that should be less specific and more flexi-
ble. In order to reach this, more freedom has been given to the regulation 
through a ‘bestemmingsplan’ by removing certain articles from the administra-
tive order that has gone with the Spatial Planning Act since 1965, and by adding 
to it an unclear possibility for an alleged new sort of provision, the ‘beschrijving 
in hoofdlijnen’ (description in outlines). These changes came into effect through 
the ‘Besluit op de ruimtelijke ordening 1985’ (Spatial Planning Decree 1985). The 
approach of creating more freedom but leaving the door open to the old solu-
tions at the same time, has mainly caused greater uncertainty, however. Upon re-
view it has not brought about better plans in the respects referred to above. Nei-
ther has it stopped criticism of the poor maintenance of the regulation by the 
‘bestemmingsplan’, of the insufficient support of the ‘bestemmingsplan’ in the 
foreseeability of an individual to the decision-making possibilities of the govern-
ment on a concrete space-use proposal, and of the unclear definitions of nearly all 
basic conceptions that are of importance to the juridical form of a ‘bestem-
mingsplan.’ 
 
A different course has been taken by the investigation attempted in this book. It 
begins with the supposition that better regulations will become attainable only 
when the vague legal terms in article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act, de-
scribing the contents of the competence to draw up a ‘bestemmingsplan’, have 
been given a clear significance. This closer description should contain criteria 
that enable the local government, the individuals concerned with space-use and 
the judiciary to determine the scope of a regulation based on the competence at-
tributed by article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act. As far as this refers to the 
distinction and the location of a ‘bestemming’ and the limits of space-use with 
physical elements, this has been named the specificity of the regulations. As far 
as this concerns space-use consisting of activities, as well as other objects closely 
related with space-use, this has been labeled as belonging to the scope of the 
regulations in a wider sense. Moreover, as it should be well rooted in reality, a 
clarified definition as pursued should be based on conceptions that can be recog-
nized by the experts who are engaged in the preparation of the decisions to be 
laid down in a ‘bestemmingsplan’. The assumption is that if such a closer de-
scription has been accomplished, it will be possible to make plans that have 
fewer shortcomings than is common nowadays. Thus, after having ascertained 
there still will be a useful task for the ‘bestemmingsplan’ in future, the book 
formulates the two following questions which it will then try to answer: 
(i) Which closer description can be given of the vague substantive criteria in arti-
cle 10 paragraph 1 Spatial Planning Act, in such a way that this description   
- especially in relation to the specificity and the scope of the regulation by a ‘be-
stemmingsplan’ in a wider sense - offers clarity as to the limitation of the admin-
istrative competence in question and complies as much as possible with the con-
ceptions that (should) play a part in the process of drafting such a plan? 
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(ii) Which contribution can offer the basic notions in the closer description re-
ferred to above, to the regulation by a ‘bestemmingsplan’ that can be well de-
fined in relation to the specificity and the scope of the regulation in a wider 
sense, and that does not only have a global and flexible character but that also 
enables the individual to foresee the decision-making possibilities of the govern-
ment on a concrete space-use proposal? 
 
In quest of an answer to these questions, this book contains 8 more chapters. 
Those numbered 2 to 4 are dedicated to the first question and those numbered 6 
to 8 deal with the second question. The chapters 5 and 9 contain a synopsis of the 
preceding conclusions as well as some recommendations. Before switching over 
to these chapters it seems prudent to take a closer look at the central element of 
the investigation, the contents of article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act. As 
far as matters here, the text of this provision runs as follows: Within the territory of 
a municipality [...] the municipal council lays down a bestemmingsplan, in which, as far as 
this is necessary for a good spatial arrangement, is assigned the bestemming of the land that 
is situated within the plan and in which, as far as is necessary in connection with the as-
signed bestemming, rules are set down about the use of the land that is situated within the 
plan and the use of the buildings located therein. The structure of the substantive 
norms in this text may be compared with a two storey building. On the ground 
floor the different ‘bestemming’s are set out, while on the first floor the direc-
tions about space-use are circumscribed, in relation to the assigned ‘bestemming’. 
To make the picture complete, one could imagine a good spatial arrangement as be-
ing the soil on which this building can be erected. Given this relationship to one 
another, it is logical to study the substance of a good spatial arrangement first and 
after that to pursue the contents of the assigned bestemming and the signification 
of necessary in connection with the assigned bestemming. This has been done in succes-
sively the chapters 2, 3 and 4. 
 
Chapter 2 seeks to describe (a good) spatial arrangement as a substantive concep-
tion: what is the object of spatial arrangement in the sense of article 10 paragraph 1 
Spatial Planning Act? The answer can be looked for on the basis of the history of 
the statute in question, declarations to be found in national spatial planning in-
struments by the national government and Parliament, and the opinions of writ-
ers in the fields of spatial planning and spatial planning law. In this way the ob-
ject of spatial arrangement has been found to be limited by three factors. 
In the first place we discern the object in a factual or quantitative sense. This can 
be described unambiguously as space-use: building, other land-use and the use of 
buildings. Secondly the implementation is influenced by the fact that public  
interference with space-use on behalf of spatial planning, takes place with a view 
to a certain goal. This means that not all aspects of space-use will be of impor-
tance, but only those that have significance for the goal of spatial planning. The 
conclusion can be established that spatial planning aims at realizing a spatial 
structure: a certain pattern of diversity and variation of the space-use within an 
area as a whole. To reach this goal spatial planning makes use of spatial concep-
tions: a coherent complex of mutually compatible considerations, describing a 
desirable diversity and variation of the existing or future space-use within an area 
as a whole, and visualizing this by using one or more maps. So the object in a 
quantitative sense can be narrowed to an object in a qualitative sense; this being 
all space-use that is of importance to a spatial conception. In order to know what 
this implies, it should be clear which kind of components a spatial conception is 
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made up of. The consulted sources however show a wide range of terms in which 
a spatial conception can be expressed, such as: spatial elements, units, activities 
or functions. As for spatial planning at the level of the ‘bestemmingsplan’, it is 
clear that the components of a spatial conception must be expressed in terms of 
‘bestemming’s. What is meant by this will be given closer study in the following 
chapter. Now as the second factor brought about a reduction of the object, the 
third factor on the other hand effectuates an enlargement. It puts on record that 
the regulation of space-use that is of importance to a spatial structure, in the end 
takes place in order that social life as such can follow an orderly course. This im-
plies that as far as other objects than space-use as such have a direct influence 
upon the functioning of space-use in relation to a spatial structure, these may 
also be seen as part of the object of spatial arrangement. Examples can be found 
in the extent of pollution by certain types of business and the fact that an indi-
vidual or a business has strong bonds with some locality. 
 
Chapter 3 is devoted to the study of the first main element of the substantive 
norms in art. 10 paragraph 1 Spatial Planning Act: the bestemmings that are neces-
sary for a good spatial arrangement. In doing so, by carrying out a historical analysis, 
it concentrates on the meaning of the ‘bestemming’ as a substantive notion and 
finally comes to the following description: 
(1) The ‘bestemming’ in the sense of article 10 ‘Wet op de Ruimtelijke Ordening’ 
is the juridical quality of a piece of land that stands for: 
(2) one or more purposes of space-use, assigned to a piece of land, that can be dis-
cerned as such because of their particular requirements in having a proper loca-
tion, as a result of their particular influences upon or their particular demands 
on the surroundings; 
(3) in which the relationship between the space-use as implied in the ‘bestem-
ming’ on the one hand and the surroundings on the other, has been considered, 
whether at the level of blocks or streets, or at a higher physical level (such as enti-
ties that determine the spatial structure of a neighbourhood or an urban quar-
ter); 
(4) with strictly binding force for the municipal administration and important 
indirect legal consequences for the individuals that are practising space-use. 
 
The most important part of this description is to be found in the first element, 
that umbrellas the other ones: the ‘bestemming’ embodies a purely normative 
notion. This is a very fundamental aspect which very often gets overlooked. The 
interpretation of a ‘bestemming’ is not dependent on the character of a building 
or other physical element, but solely on the intention of the competent adminis-
trative body regarding certain qualities that the assigned piece of land should 
possess. It is a standard that should be met by the actual space-use at the location 
of the ‘bestemming’. Therefore the investigation embraces the idea of the abstract 
bestemming as a declaration of intent and rejects the so-called concrete bestemming 
that identifies the ‘bestemming’ with certain aspects of physical elements. 
Coming to the substantive meaning of the ‘bestemming’, it must be seen - accord-
ing to the second element in the description above - as a purpose of space-use that 
has been discerned because of its special relationship to its surroundings. Re-
puted examples of such purposes are dwelling, working, recreation and traffic. Of 
old, these are known as the four basic spatial functions or, as Le Corbusier wrote: 
Les quatre fonctions-clefs de lUrbanisme [qui] rØclament [...] des dispositions particuliŁres of-
frant à chacune delles les conditions les plus favorables à lØpanouissement de leur activitØ 
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propre. In other words, the distinction is made because of the differences in the 
relationship to the surroundings, that ask for a different location of the named 
purposes of space-use so that these may flower under prosperous conditions. The 
differences referred to above have been labelled as ‘situeringskenmerken’ (situa-
tional features): factual qualities of a purpose of space-use, that lead to particular 
influences upon or particular demands on the surroundings in which such a 
purpose of space-use can be situated. The purpose of dwelling for instance takes 
place in relatively small functional units and - as long as we disregard them being 
stacked in blocks of flats - small spatial units too, that consist of both built-up and 
unbuilt ground. Generally the spatial function of dwelling will desire quiet sur-
roundings and - in relation to each functional unit - it will arouse and attract just 
a modest quantity of traffic that mostly happens by day. Besides that, this func-
tion will not cause environmental pollution nor business-like activities of any 
importance. Given the daily, weekly and long-term needs of a dwelling house, it 
will be clear that proximity to apt facilities will be favoured. All these influences 
and demands can be seen as situational features, that determine the proper loca-
tion for the spatial function of dwelling. In a comparable way, the situational fea-
tures of the spatial function of working can be described. Working tends to take 
place in larger functional and spatial units, that must be directly connected to 
the main traffic-structure as they have to be attainable for larger numbers of 
workers and visitors. They arouse and attract a substantial quantity of traffic,  
especially when work starts and finishes. Mostly, it will not be necessary to look 
for a quiet location. Moreover business-like activities often involve environmental 
pollution, that is not necessarily limited to the daytime. In all these respects or 
situational features, the purpose of working differs greatly from that of dwelling, 
and as a result their possibilities in finding a proper location will differ. Hence we 
might characterize the ‘bestemming’ as a purpose of space-use with situational 
features of its own. As the competent administrative body has to decide about the 
importance it wants to attach to a situational feature, it would be more correct, 
however, to say that a ‘bestemming’ is a purpose of space-use with situational 
possibilities of its own. 
The third element in the description given above has to do with the level of spa-
tial arrangement. When drafting a ‘bestemmingsplan’, the possibilities of space-
use on a certain parcel of land will not be valued as a separate phenomenon but 
they will be weighed in relation to their surroundings. The present investigation 
takes the position that the lowest level in spatial planning on which to consider 
the relationship between space-use and its surroundings, is the level of blocks or 
residential streets. This means that on this level only those aspects of space-use 
can be relevant that are of importance to the functioning of blocks or residential 
streets. So when spatial elements or activities have impact that is only of impor-
tance within one plot or between to neighbouring parcels, they will not be regu-
lated by a ‘bestemmingsplan’. To administer such impacts other instruments are 
indicated, such as the ‘Bouwbesluit’ (Building Decree), the ‘bouwverordening’ 
(municipal building by-law) or the ‘burenrecht’ (rights and duties between 
neighbours). There are two kinds of specificity a ‘bestemming’ can have, leading 
to what is known as either a detailed bestemming or a global bestemming. In view of 
the level of spatial arrangement as explained above, these types of a ‘bestemming’ 
have been described as follows. A detailed bestemming is one or more (split)-
purposes of space-use in which the relationship of the connected space-use to its 
surroundings has been weighed on the level of blocks or residential streets. Con-
sequently a global bestemming is one or more (split)purposes of space-use in which 
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the relationship of the connected space-use to its surroundings has been weighed 
on a higher physical level than that of blocks or residential streets. 
The fourth and last element does not refer to any substantive meaning of the ‘be-
stemming’, but just completes the picture by characterizing the binding force 
that goes with it. So, it states that the ‘bestemming’ as such is only directly bind-
ing on the municipal authorities. Indirectly, however, it has very important legal 
consequences for the individual, as the contents of the ‘bestemming’ carry over 
into the provisions that are given in connection with the assigned ‘bestemming’. 
 
Chapter 4 reviews the second main element of the substantive norms in article 
10 paragraph 1 Spatial Planning Act: the rules as to the possibilities of space-use, that 
can be set down as far as is necessary in connection with the assigned bestemming. The 
kinds of rules there are and to which forms of space-use they relate has already 
been made clear in the preceding chapter, as their history is tightly interwoven 
with that of the ‘bestemming’. These provisions are partly testing-norms which 
play a role in the decision making about the building permit and the operation 
licence and partly they contain directly binding norms for the individual by 
means of prescribing an operation licence or putting forth a space-use prohibi-
tion for certain qualified forms of space-use other than building. The notion of 
the abstract ‘bestemming’ mentioned above, involves that the necessity-criterion 
in the second main element applies to all restrictions of space-use, be it of build-
ing, other land-use or the use of buildings, as well as to restrictions through test-
ing-rules or directly binding norms. In view of its legal context and its function in 
the process of spatial arrangement the following description of the meaning of 
the necessity-criterion has been elaborated. 
 
Only those restrictions of space-use are ‘necessary’, that serve to prevent that a 
‘bestemming’: 
(a) cannot or cannot be properly realized; 
(b) cannot function well or gets pushed aside - partly or completely - by a different 
purpose of space-use; 
(c) does not link well with surrounding assigned ‘bestemming’s. 
 
In this way the necessity-criterion has been split up into three different grounds. 
Each ground can implement the necessity-criterion and thus justify a restriction 
of space-use. The a-ground especially serves as a justification for building rules 
that regulate the purpose of a building. They make certain that no buildings can 
be erected that may have the proper size and situation, but are destined to serve a 
different purpose of space-use than the ‘bestemming’ is aiming at. In the same 
way the a-ground justifies the prescription of an operation licence regarding ac-
tivities that will change the landscape, when there is a chance that the result of 
those activities will render the area less apt for a proper realization of a global be-
stemming for a future residential area. The b-ground seems to be of no importance 
to the building rules, but it supports any space-use prohibition forbidding that 
buildings will be used for a purpose conflicting with the assigned ‘bestemming’ 
(non-conforming use). And it also gives a base to the prescription of an operation 
licence regarding activities that are threatening the functioning of a fulfilled ‘be-
stemming’. The c-ground as last, accounts for the extent of rules about the situa-
tion and measurements of buildings as well as of a space-use prohibition limiting 
the situation and the height of storage outside of buildings. 
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Chapter 5 summarizes the clarified meaning of the substantive norms in article 
10 paragraph 1 Spatial Planning Act in a similar way as has been done in the pre-
ceding pages. It also reflects on the question whether the chosen criteria will be 
recognized by the experts that are engaged in the preparation of decisions to be 
laid down in a ‘bestemmingsplan’. The greatest impediment seems to be that 
there is no agreement on the type of component in which a spatial structure 
should be expressed. Disciplines on spatial research and design follow a fairly free 
course by using alternate terms like spatial elements, units, activities or func-
tions, to describe a spatial structure. A structure that is composed of purposes of 
space-use - not as a factual quality of physical elements, but as a normative qual-
ity of a piece of land, as is the case with the ‘bestemmingsplan’ - is not quite as 
commonplace in these fields. On the other hand, all the other notions applied in 
the closer description of the vague substantive elements in the first main element 
of article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act, have their roots in spatial plan-
ning research and design. So they should be recognised, even when used in a ju-
ridical context. It is expected anyway, that more uniformity will develop, as the 
need for consistency in the complete process of decision making will be stressed 
by the increasing application of information technology. Now this is established, 
the first question that has been put forward in chapter 1 has been answered. To 
illustrate that the elaborated description carries a rich potential, chapter 5 closes 
with a suggestion for a new wording of article 10 Spatial Planning Act and of 
some allied articles in this statute. 
 
Chapter 6 is the first of the chapters to deal with the second of the questions 
raised in chapter 1 and leading this investigation. As this second question is 
about the consequences of the clarified meaning for the juridical design of the 
‘bestemmingsplan’, chapter 6 gives an outline of the form of this instrument. In 
the old days it was obligatory for an ‘uitbreidingsplan’ to be laid down in a map 
only, though since the twenties written rules have never been wanting. Later on 
it was made possible to set up a by-law to regulate space-use in already built-up 
areas, the so-called ‘bebouwde kom-voorschriften’ (built-up area directions). And 
although the law only referred to written rules and did not make mention of any 
map, these provisions never took effect without making use of a map as well. 
Nowadays the ‘bestemmingsplan’ - pursuant to article 12 paragraph 1 Spatial 
Planning Decree 1985 - has to be laid down in written rules and in one or more 
maps. It is important to see that the plan as such consists of two dependant parts: 
(1) cartographic symbols that fix the location of norms and (2) written rules that 
describe the kind of binding and the contents of these norms. Each part is in-
complete without the other, nor is it capable of taking over the task of the other 
one. In accordance with this a ‘bestemming’ and other norms with a spatial di-
mension must not only be assigned and named on the map, but they must have a 
description in the rules as well. Finally the ‘bestemmingsplan’ must be accompa-
nied by (3) an explanatory note, whose main task it is to justify the contents of 
the plan. The explanatory note may not be absent; it does not belong to the plan 
as such, however, as it cannot provide any legal consequence on its own. After an 
introduction of these three elements, the chapter is largely dedicated to a fairly 
detailed treatise on the framework of the maps and the written rules that to-
gether make up a ‘bestemmingsplan’. 
 
Chapter 7 explores the influence of the given description of the vague terms in 
article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act upon the specificity of the regula-
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tions. This has been confined to the following aspects of the regulations: the dif-
ferentiation of the assigned ‘bestemming’s, the situation decisions implied by  
areas, lines and points drawn upon the map, and the contents of the building 
rules. These last-named rules may refer to (1) the use-purpose of the buildings, (2) 
the number, situation and size of functional units within such a building and (3) 
the dimensions of parcels or lots and the situation, dimensions and joint of build-
ing masses. The influence as described above has been examined on the basis of 
five cases, concerning the regulation of: a future residential area, a future resi-
dential block, an existing residential block of cultural-historical value, an existing 
block of cultural-historical value with shops, cafés, pubs, services and dwellings 
and existing roads with different tasks in the traffic-system. 
The first two cases do not only demonstrate the specificity of a regulation in 
compliance with the clarified norms, but they contain examples as well of the 
specificity a traditional regulation might have shown in these cases. In this last-
named approach the specificity is largely determined by the effects of the concrete 
bestemming. As a consequence the regulation concentrates on a likely implemen-
tation with physical elements that might be realized in the end. The approach 
chosen by the investigation before us is a different one, but the given examples 
prove that it is very possible to determine the specificity of the regulation with 
the help of the abstract bestemming and the criteria connected with it. In these  
examples the regulations are built upon the differentiation of purposes of space-
use with situational possibilities of their own. In connection with these the speci-
ficity is further influenced by the level of arrangement upon which the relation-
ship to the surroundings has been weighed, as well as by the support the neces-
sity-criterion can give in justifying restrictions of space-use. Looking back at these 
examples, one must confirm that a clear relationship between the named aspects 
of the regulations and the statutory norms only comes to light in the examples 
based on the abstract approach. Moreover, it can be concluded that the abstract 
approach produces regulations that are less specific than the traditional ones, 
while the decisions concerned have a more realistic motivation. 
Contrary to the first two cases, that dealt with an intended change of space-use, 
the remaining three examples refer to an existing situation. This circumstance 
influences the specificity of the regulations, because there is more detailed in-
formation available for the decisions to be taken and the interests concerned will 
have less need of freedom for space-use. Besides that, it is possible to acknowledge 
existing cultural-historical values by assigning a ‘bestemming’ that includes a 
cultural-historical purpose. Both factors will cause the regulations to be more 
specific. From the viewpoint of the abstract approach the distinction of a cul-
tural-historical use-purpose can be understood, when we accept that a historically 
determined location and physical manifestation can act as situational features. 
The third case shows how the purpose of dwelling and a cultural-historical pur-
pose can be fused into one combined ‘bestemming’. In such a united bestemming 
the included split-purposes can occur over the entire surface of the assigned ‘be-
stemming’, at the very same time. In the fourth case we find another example of 
a united bestemming with cultural-historical purposes as split-purposes. This time 
it has been combined with a so-called mixed bestemming for all kinds of centre-
purposes with shops, cafés, pubs, other services and dwellings as well. In a mixed 
bestemming the several split-purposes are meant to stay apart, though their loca-
tion within the assigned ‘bestemming’ is free in principle. The intention is to se-
cure the diversity and the variation of the split-purposes, that are thought to be 
more determinant for the functioning of space-use on the level of blocks or resi-
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dential streets, than is the exact location of each individual functional unit. In 
both cases a clear relationship can be constructed between the measure of speci-
ficity and the described criteria of the abstract approach. 
Finally case five gives attention to the regulation of spaces destined for road-
traffic. Here the abstract approach in one respect leads to greater specificity than 
the traditional one, as it urges assigning different ‘bestemming’s when roads 
have a different influence upon their surroundings, coinciding in their task 
within the traffic-system. In the traditional approach it is not thought to be nec-
essary to distinguish between traffic-purposes, as long as roads have roughly the 
same physical appearance. In another respect, however, the abstract approach 
permits more freedom because it is impossible - with due observance of the ne-
cessity-criterion - to prescribe exactly how a road should be subdivided. Within 
the traditional approach there is no impediment to do so. Along the lines of the 
abstract approach the subdivision of a road can only be regulated within margins 
that leave room for any subdivision complying with the use-purpose of the road 
in question. 
 
Chapter 8 illustrates the consequences of the elucidated terms in article 10 para-
graph 1 Spatial Planning Act for the scope of regulation by the ‘bestemmings-
plan’. To begin with it seeks to delimit the regulation by the ‘bestemmingsplan’ 
in relation to other space-use than building. This is illustrated by the example of 
the use of buildings in connection with a ‘bestemming’ for a dwelling purpose. 
The judicial decisions in questions relating to professional or business-like activi-
ties in the home regulated by provisions in connection with a dwelling purpose, 
tend to be haphazard and do not systematically make use of the statutory criteria. 
It is shown, however, that it is possible to define a clear demarcation in a given 
case, if an equally clear image of the situational features accompanying the pur-
pose of space-use concerned exists. In the case of dwelling, six criteria have been 
indicated that describe the relationship to the surroundings that is representa-
tive for the purpose of dwelling. With the help of these there is enough clarity for 
an appropriate regulation - consisting of a space-use prohibition accompanied 
with an exception and a competence to an exemption - that can prohibit activi-
ties in the home having unacceptable effects on the home or its surroundings. 
This has been attained by making use of the notion of a purpose of space-use with 
situational possibilities of its own, as well as of the b- and the c-ground of the ne-
cessity-criterion. 
Secondly this chapter tries to define the borderline of the ‘bestemmingsplan’ re-
garding other objects than space-use as such. As has been explained in chapter 2, 
other facts than space-use as such that have a direct influence upon the function-
ing of space-use in relation to a spatial structure, may be seen as part of the object 
of spatial arrangement as well. In this matter a judicial decision regarding the ex-
tent of pollution inherent in certain types of business has been chosen as a start-
ing point. It has been concluded that this decision is not very consequent in giv-
ing a proper application to the vague substantive norms in article 10 paragraph 1 
Spatial Planning Act. A better solution can be sought by looking at some border-
line-questions connected with ‘bestemming’s for business-purposes and dwelling-
purposes. These refer to matters that largely have been qualified as being relevant 
for the ‘bestemming’ in question, though the reasoning leading to these judge-
ments was not thought to be very satisfactory either. Consecutively, the regula-
tion of: a so-called mobility-profile of a business, the local binding of a business, a 
dwelling house reserved for an employee of a business, dwelling houses reserved 
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for aged people, dwelling houses reserved for people with local binding, recrea-
tional residences and the costs of dwelling houses, have been under discussion. It 
has been found that a proper solution could be reached in all of these cases by 
applying one same set of criteria closely related to the notion of the abstract be-
stemming and the relevant statutory norms. Among these criteria a determining 
role has been played again by a purpose of space-use with situational possibilities 
of its own and the necessity-criterion. On top of this, two factors proved to be an 
important key to a broad interpretation of the word space-use. In the first place it 
is not very uncommon when dealing with space-use, to take into account a cer-
tain personal quality of the space-user in question, as long as this can be deter-
mined objectively and there is a link with situational possibilities. In the second 
place one must realize that to ‘use’ in space-use should also include: to give in use 
and to do or to let use. 
 
Chapter 9 answers the second question that lies at the roots of this investigation. 
This has been done in relation to four parameters, that are all present in this very 
same question. The first one refers to the support that has been received from the 
elucidated terms in article 10 paragraph 1 Spatial Planning Act, when looking to 
delimit the specificity and scope of the regulation by a ‘bestemmingsplan’. Using 
the studied cases, it can be concluded that the two substantive main elements de-
scribed above - as they have been clarified by the abstract bestemming and the ne-
cessity-criterion - have been of great help, enabling a well motivated decision 
about the specificity or scope of the regulations in question to be made. The other 
three parameters touch upon the measure of specificity, flexibility and foresee-
ability a regulation carries along. In this respect it has become obvious that a 
regulation that is based directly on the closer description of the statutory norms, 
has less specificity than a regulation that has the traditional approach as a back-
ground. Nor are there any indications that the abstractly inspired regulations fall 
behind in terms of flexibility and foreseeability. As for this last parameter: it is 
even more likely that the consistency implied with a clarified meaning of the 
statutory norms, creates far better conditions for the individual to foresee the de-
cision-making possibilities by the government on a concrete space-use proposal. 
Finally this chapter formulates some recommendations - most of them deriving 
directly from the abstract bestemming and the necessity-criterion - to players that 
are able to influence the regulation by ‘bestemmingsplans’, namely the national 
legislator, the local legislator and the judiciary, as well as the administrative 
agencies concerned, firms of consultants, professional associations and educa-
tional institutions. 
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Bijlage 
Oude wetteksten, van belang voor de ontwikkeling 
van het bestemmingsbegrip en de gebruiksvoorschriften 
 
 
Woningwet  1901  
 
Woningwet van 22-06-1901 (Stb. 1901, nr. 158) 
 
§ 6. Uitbreiding van bebouwde kommen. 
 
Artikel 27. (Bouwverbod) 
1. De gemeenteraad is bevoegd in het belang van stelselmatige bebouwing te verbieden, 
dat gebouwen worden gebouwd of herbouwd op grond, welke ingevolge een voorafgaand 
raadsbesluit in de naaste toekomst voor den aanleg van eene straat, eene gracht of een 
plein bestemd is. 
2. Bij een raadsbesluit, hetwelk een verbod tot aanbouw of herbouw inhoudt, wordt aan-
gegeven, op welk deel van den grond, aan één en denzelfden eigenaar toebehorende, het 
verbod betrekking heeft en worden, ingeval het verbod meer dan één derde gedeelte van 
zijn in het plan begrepen grond betreft, de redenen medegedeeld, waarom niet tot aan-
koop of onteigening wordt overgegaan. 
3. Op dit raadsbesluit zijn de bepalingen van art. 7 van toepassing, met dien verstande, dat 
ook belanghebbenden bij Ons voorziening kunnen vragen, tegen het verleenen van goed-
keuring door Gedeputeerde Staten. 
4. Het ontwerp van dit raadsbesluit ligt met uitvoerige kaarten en grondteekeningen ten 
minste gedurende vier weken vóór de vaststelling op de gemeentesecretarie voor een ieder 
ter inzage. 
5. Het raadsbesluit ligt met uitvoerige kaarten en grondteekeningen op de gemeentesecre-
tarie voor een ieder ter inzage. 
6. Van de nederlegging en van de goedkeuring door Gedeputeerde Staten wordt door het 
hoofd van het gemeentebestuur in een of meer nieuwsbladen der gemeente of, bij het ont-
breken daarvan, eener naburige gemeente, onverwijld kennis gegeven. Zij worden daaren-
boven door hem op de gebruikelijke wijze aan de ingezetenen bekend gemaakt. 
 
Artikel 28. (Uitbreidingsplan) 
1. In gemeenten, die meer dan 10.000 zielen tellen, alsmede in gemeenten, wier zielental 
in de laatste vijf jaren met meer dan een vijfde is toegenomen, stelt de raad behoudens 
vrijstelling van Gedeputeerde Staten een plan van uitbreiding vast, waarbij de grond 
wordt aangewezen, die in de naaste toekomst voor den aanleg van straten, grachten en 
pleinen is bestemd. 
2. Dit plan wordt ten minste eenmaal in de tien jaren herzien. 
3. Het plan van uitbreiding alsmede de plannen tot herziening daarvan zijn aan de goed-
keuring van Gedeputeerde Staten onderworpen. Tegen weigering van de goedkeuring kan 
door den raad en tegen het verleenen van de goedkeuring door belanghebbenden binnen 
eene maand beroep bij Ons worden ingesteld. 
4. Het ontwerp van het plan van uitbreiding alsmede de ontwerpen tot herziening daarvan 
liggen met uitvoerige kaarten en grondteekeningen ten minste gedurende vier weken vóór 
de vaststelling op de gemeentesecretarie voor een ieder ter inzage. 
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5. Het plan van uitbreiding alsmede de plannen tot herziening daarvan liggen met uit-
voerige kaarten en grondteekeningen op de gemeentesecretarie voor een ieder ter inzage. 
6. Van de nederlegging en van de goedkeuring door Gedeputeerde Staten wordt door het 
hoofd van het gemeentebstuur in een of meer nieuwsbladen der gemeente of, bij het ont-
breken daarvan, eener naburige gemeente, onverwijld kennis gegeven. Zij worden daaren-
boven door hem op de gebruikelijke wijze aan de ingezetenen bekend gemaakt. 
7. Bij algemeenen maatregel van bestuur worden voorschriften gegeven betreffende de in-
richting van plannen van uitbreiding overeenkomstig dit artikel. 
 
 
Uitvoeringsbesluit Woningwet 1901 van 28-07-1902 (Stb. 1902, nr. 160) 
 
§ 4. Inrichting van plannen van uitbreiding voor de in artikel 28 der Woningwet bedoelde gemeenten. 
 
Artikel 14. 
Ontwerpen voor plannen van uitbreiding, ontwerpen tot herziening daarvan, vastgestelde 
plannen van uitbreiding en vastgestelde plannen tot herziening daarvan, overeenkomstig 
artikel 28 der Woningwet, worden ingericht met inachtneming van de volgende voor-
schriften: 
a. de ontwerpen en de plannen worden vervat in kaarten op een schaal van minstens 1 op 
2500, met aanduiding van schaal en noordpijl; 
b. de kaarten duiden de kadastrale sectie en de nummers der in het ontwerp of in het plan 
begrepen percelen aan, benevens den aanleg, waarvoor ieder perceel is bestemd; 
c. op de kaarten wordt duidelijk aangegeven, welk deel van den grond, aan een en denzelf-
den eigenaar toebehorende, voor den aanleg van eene straat, eene gracht of een plein be-
stemd is en welk deel van zijnen grond overigens in het ontwerp of in het plan is begre-
pen; 
d. bij de kaarten wordt gevoegd een staat van de namen en van de woonplaatsen van de ei-
genaars der in het ontwerp of in het plan begrepen perceelen met vermelding van kadas-
trale sectie en nummers; 
e. de kaarten gaan voorts vergezeld van eene situatiekaart, waaruit de aansluiting van den 
in het ontwerp of in het plan begrepen grond aan het overig grondgebied der gemeente en 
zijne verkeerswegen blijkt en van eene toelichtende beschrijving; 
f. op de kaarten of in de toelichtende beschrijving worden lengte en breedte der aan te 
leggen straten, pleinen en grachten duidelijk aangegeven. 
 
 
Woningwet  1901,  algemene  herziening  1921  
 
Gewijzigde Woningwet van 02-05-1921 (Stb. 1921, nr. 705) 
 
§ 6. Uitbreiding van bebouwde kommen. 
 
Artikel 30. (Bouwverbod; gelijkluidend aan artikel 27 oud) 
 
Artikel 31. (Uitbreidingsplan) 
1. In gemeenten, die meer dan 10.000 zielen tellen, alsmede in gemeenten, wier zielental 
in de laatste vijf jaren met meer dan een vijfde is toegenomen, stelt de raad behoudens 
vrijstelling voor ten hoogste tien jaren van Gedeputeerde Staten een plan van uitbreiding 
vast, waarbij de bestemming voor de naaste toekomst van den in dat plan begrepen grond 
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in hoofdzaak wordt aangewezen. Gedeputeerde Staten kunnen een termijn stellen, binnen 
welken een uitbreidingsplan aan hun goedkeuring moet zijn onderworpen. 
2. Dit plan wordt ten minste eenmaal in de tien jaren herzien. 
3. Het plan van uitbreiding alsmede de plannen tot herziening daarvan zijn aan de goed-
keuring van Gedeputeerde Staten onderworpen. Gedeputeerde Staten hooren, alvorens te 
beslissen, den inspecteur. Tegen weigering van de goedkeuring kan door den raad en tegen 
het verleenen van de goedkeuring door belanghebbenden binnen eene maand beroep bij 
Ons worden ingesteld. Indien het plan door Gedeputeerde Staten of, ingeval van beroep, 
door Ons niet is goedgekeurd, onderwerpt de gemeenteraad binnen twaalf maanden na 
ontvangst van de beslissing een nieuw plan, waarbij de beslissing van Gedeputeerde Staten 
of van Ons in acht is genomen, aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten. 
4. Het ontwerp van het plan van uitbreiding alsmede de ontwerpen tot herziening daarvan 
liggen met uitvoerige kaarten en grondteekeningen ten minste gedurende vier weken vóór 
de vaststelling op de gemeentesecretarie voor een ieder ter inzage. 
5. Gedeputeerde Staten stellen op kosten van de gemeente onder Onze goedkeuring het 
plan uitbreiding vast, indien een gemeenteraad niet binnen den, door Gedeputeerde Sta-
ten krachtens het eerste lid gestelden, termijn een plan aan hun goedkeuring heeft on-
derworpen of indien een gemeenteraad het bepaalde in het vorige lid niet of niet behoor-
lijk naleeft. Een door Gedeputeerde Staten vastgesteld plan wordt voor de toepassing van 
deze wet geacht door den gemeenteraad te zijn vastgesteld. 
6. Het plan van uitbreiding alsmede de plannen tot herziening daarvan liggen in uit-
voerige kaarten uitgewerkt op de gemeentesecretarie gedurende veertien dagen voor een 
ieder ter inzage. Na afloop van dien termijn wordt het plan aan Gedeputeerde Staten ter 
goedkeuring gezonden. Het goedgekeurde plan ligt mede in uitvoerige kaarten op de ge-
meentesecretarie voor een ieder ter inzage. 
7. Van de nederlegging en van de goedkeuring door Gedeputeerde Staten wordt door het 
hoofd van het gemeentebstuur in een of meer nieuwsbladen der gemeente of, bij het ont-
breken daarvan, eener naburige gemeente, onverwijld kennis gegeven. Zij worden daaren-
boven door hem op de gebruikelijke wijze aan de ingezetenen bekend gemaakt. 
8. Bij algemeenen maatregel van bestuur worden voorschriften gegeven betreffende de in-
richting van plannen van uitbreiding overeenkomstig dit artikel. 
9. Indien de raad van eene gemeente, welke niet behoort tot de in het eerste lid bedoelde 
gemeenten, een plan van uitbreiding vaststelt, is het bepaalde in de leden 2-4 en 6-8 van 
dit artikel van toepassing. Een overeenkomstig die bepalingen tot stand gekomen plan kan 
niet worden herroepen zonder goedkeuring van Gedeputeerde Staten en staat voor de toe-
passing van deze wet gelijk met een plan, vastgesteld ingevolge het eerste lid van dit arti-
kel. 
 
 
Woningbesluit van 20-04-1921 (Stb. 1921, nr. 679) 
 
§ 3. Inrichting van plannen van uitbreiding voor de in artikel 28 en artikel 28a (in de definitieve num-
mering: artikel 30 en artikel 31) der Woningwet bedoelde gemeenten. 
 
Artikel 10. 
Ontwerpen voor plannen van uitbreiding, ontwerpen tot herziening daarvan, vastgestelde 
plannen van uitbreiding en vastgestelde plannen tot herziening daarvan, overeenkomstig 
artikel 28 of artikel 28a der Woningwet, worden ingericht met inachtneming van de vol-
gende voorschriften: 
a. de ontwerpen en de plannen worden vervat in kaarten op een schaal van minstens 1 op 
2500, met aanduiding van schaal en noordpijl; 
 
 
b. de kaarten duiden de kadastrale grenzen, sectie en nummers der in het ontwerp of in 
het plan, begrepen percelen aan, alsmede welk deel van den grond, aan een en denzelfden 
eigenaar toebehorende, voor den aanleg van eene straat, eene gracht of een plein bestemd 
is. 
c. bij de kaarten wordt gevoegd een staat van de namen en van de woonplaatsen van de ei-
genaars der in het ontwerp of in het plan begrepen perceelen met vermelding van kadas-
trale sectie en nummers; 
d. uit de kaarten, waarbij een toelichtende beschrijving moet zijn gevoegd, moet blijken 
de aansluiting van den in het ontwerp of in het plan begrepen grond aan het overig grond-
gebied der gemeente en zijne verkeerswegen. 
e. op de kaarten of in de toelichtende beschrijving worden lengte en breedte der aan te leg-
gen straten, pleinen en grachten duidelijk aangegeven. 
 
Artikel 11. 
De aanwijzing in hoofdzaak van de bestemming voor de naaste toekomst van den in het 
plan begrepen grond wordt op de kaarten aangegeven. Daarbij wordt onderscheiden tus-
schen grond, die in de allernaaste toekomst en grond, die in de verdere toekomst voor be-
bouwing bestemd is. Onder eerstbedoelden grond wordt begrepen, in kleinere steden en 
dorpen grond, niet meer dan 500 M., in grootere steden grond die niet meer dan 1000 tot 
2000 M., van de bestaande bebouwing is gelegen. 
Ten aanzien van den grond, die voor bebouwing in de allernaaste toekomst is bestemd, 
geeft het plan een uitgewerkt beeld van de ontwikkeling der gemeente. Het bevat een vol-
ledig beeld van den toekomstigen aanleg van straten, pleinen, wegen en vaarten en een 
aanduiding voor welke bebouwing (gesloten, open soorten van woningen, soorten van niet 
ter bewoning bestemde gebouwen) de bouwblokken bestemd zijn. 
Ten aanzien van den grond, die in verdere toekomst voor bebouwing bestemd is, geeft het 
plan een schets van de ontwikkeling der gemeente, waaruit ten minste moet blijken de 
richting en de breedte van de hoofdverkeerswegen en de bestemming van den grond voor 
de bebouwing met woonhuizen of met andere perceelen. Voor zover een deel van deze 
gronden zal komen binnen de grens van bestemming voor bebouwing in de naaste toe-
komst, wordt het plan herzien in overeenstemming met het voor gronden binnen die 
grens bepaalde. 
Bij het besluit ter vaststelling van het plan kon (dit moet zijn: kan, PvdR) aan den Burge-
meester en Wethouders worden voorbehouden de bevoegdheid om de grens of de richting 
van een straat, gracht of plein op eenig onderdeel nader vast te stellen wanneer bij defini-
tieve uitmeting blijkt, dat eenige afwijking noodzakelijk is. 
 
 
Besluit van 27-08-1926, tot wijziging van artikel 11 van het Woningbesluit 
 
Eenig artikel. 
In artikel 11 van het Woningbesluit worden de volgende wijzigingen aangebracht: 
1e. de tweede zin van het eerste lid wordt gelezen als volgt: 
"Daarbij wordt onderscheiden tusschen grond, waarvan de bestemming voor de aller-
naaste toekomst en grond, waarvan de bestemming voor de verdere toekomst wordt aan-
gewezen"; 
2e. uit den derden zin van het eerste lid vervallen de woorden: "tot 2000 M." (dit moet zijn: 
"tot 2000", PvdR); 
3e. in het tweede lid wordt voor "die voor bebouwing in de allernaaste toekomst is be-
stemd" gelezen: "waarvan de bestemming voor de allernaaste toekomst wordt aangewe-
zen"; 
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4e. in het derde lid wordt voor "die in verdere toekomst voor bebouwing bestemd is" gele-
zen: "waarvan de bestemming voor verdere toekomst wordt aangewezen"; 
5e. het laatste lid wordt gelezen als volgt: 
"Bij het besluit ter vaststelling van het plan kan aan Burgemeester en Wethouders worden 
voorbehouden de bevoegdheid om: 
a. de grens of richting van eene straat, gracht of plein op eenig onderdeel nader vast te 
stellen en dienovereenkomstig den vorm der bouwblokken eenigszins te wijzigen, hetzij 
wenneer (dit moet zijn: wanneer, PvdR) bij definitieve uitmeting blijkt, dat eenige afwij-
king noodzakelijk is, hetzij wanneer, ter uitvoering van een door of met medewerking van 
den belanghebbende ten behoeve van de bebouwing van zijn grond ontworpen bouwplan, 
zoodanige afwijking in het belang van eene richtige of behoorlijke bebouwing blijkt te 
zijn; 
b. ter uitvoering van een door of met medewerking van den belanghebbende ten behoeve 
van de bebouwing van zijn grond ontworpen bouwplan één of meer der geprojecteerde 
straten te verplaatsen of te doen vervallen of nieuwe straten in te voegen en dientengevol-
ge den vorm van enkele bouwblokken te wijzigen of eenige bouwblokken samen te voegen 
of te splitsen; 
c. de soort der bebouwing op eenig onderdeel nader vast te stellen; 
d. de op eenig onderdeel in het plan opgenomen voortuinen te doen vervallen. 
Krachtens voorbehouden bevoegdheid genomen besluiten behoeven goedkeuring van Ge-
deputeerde Staten. Alvorens te beslissen aangaande de goedkeuring, hooren Gedeputeerde 
Staten den Inspecteur, belast met het toezicht op de handhaving van de wettelijke bepa-
lingen betreffende de volkshuisvesting en stellen zij belanghebbenden in de gelegenheid 
om bezwaren in te brengen." 
 
 
Woningwet  1901,  algemene  herziening  1931  
 
Gewijzigde Woningwet van 07-09-1931 (Stb. 1931, nr. 393) 
 
§ 7. Regeling der bebouwing en der bestemming van gronden. 
 
Artikel 35. (Bouwverbod; gelijkluidend aan art. 30 oud, behoudens enkele ondergeschikte 
wijzigingen in de leden 3 en 6) 
 
Artikel 36. (Uitbreidingsplan) 
1. In gemeenten, die meer dan 10.000 zielen tellen, alsmede in gemeenten, wier zielental 
in de laatste vijf jaren met meer dan een vijfde is toegenomen, stelt de raad behoudens 
vrijstelling van Gedeputeerde Staten voor ten hoogste tien jaren een plan van uitbreiding 
vast, waarbij de bestemming van den in dat plan begrepen grond in hoofdzaak of in onder-
deelen wordt aangewezen. Gedeputeerde Staten kunnen een termijn stellen, binnen wel-
ken een uitbreidingsplan aan hun goedkeuring moet zijn onderworpen. 
2. Aan de raden van andere dan de in het eerste lid bedoelde gemeenten kunnen Gedepu-
teerde Staten dezelfde verplichting opleggen. 
3. Voor zover de bestemming van gronden, waarop in de eerstvolgende jaren de bebou-
wing zich zal uitbreiden, wordt aangewezen, wordt deze bestemming in het plan in onder-
deelen bepaald. Indien evenwel de gemeenteraad van oordeel is, dat er overwegende rede-
nen zijn om ten aanzien van één of meer gedeelten van het plan de bestemming voor de 
eerstvolgende jaren later te bepalen, kan voor die gedeelten voorshands met de aanwijzing 
van de bestemming in hoofdzaak worden volstaan. Het ontwerp van het raadsbesluit en 
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het raadsbesluit bevatten de gronden, waarop het oordeel steunt. De raad kan, evenwel 
slechts te gelijk met de vaststelling van het plan van uitbreiding of van een plan tot her-
ziening daarvan, aan de bepaling van de bestemming in onderdelen de bevoegdheid voor 
Burgemeester en Wethouders verbinden, om binnen daarbij te bepalen grenzen van het 
plan af te wijken. 
4. De gemeenteraad kan bepalen, dat de vaststelling of de herziening van een plan van 
uitbreiding voor de gemeente of een bepaald deel der gemeente wordt voorbereid. Het 
hoofd van het gemeentebestuur brengt zoodanig besluit onverwijld ter openbare kennis; 
het besluit vervalt, indien niet binnen een jaar na de dagteekening daarvan overeen-
komstig het bepaalde in artikel 37, tweede lid, het ontwerp van het plan ter inzage is ge-
legd. 
5. Een plan van uitbreiding wordt, behoudens vrijstelling van Gedeputeerde Staten voor 
ten hoogste tien jaren, ten minste eenmaal in de 10 jaren herzien. Indien eene gemeente 
hieraan niet heeft voldaan, kunnen Gedeputeerde Staten een termijn stellen, binnen wel-
ken de herziening aan hunne goedkeuring moet worden onderworpen. Gedeputeerde Sta-
ten kunnen gelasten zoowel vroegere herziening als aanwijzing van de bestemming in 
onderdeelen voor gronden, waarvoor die aanwijzing nog niet heeft plaats gehad, een en 
ander binnen een door hen te bepalen termijn. 
 
Artikel 39. (Bebouwingsvoorschriften) 
1. De raad eener gemeente kan, evenwel slechts te gelijk met het plan van uitbreiding of 
een plan tot herziening daarvan, bebouwingsvoorschriften vaststellen, waarin de bestem-
ming, in het plan van uitbreiding in onderdeelen bepaald, nader wordt omschreven. 
2. Het bepaalde in de artikelen 37 en 38 vindt ten aanzien van bebouwingsvoorschriften 
overeenkomstige toepassing in onmiddellijken samenhang met het ontwerp van het plan 
van uitbreiding of het plan van uitbreiding, waarbij zij behooren. 
3. Voor de toepassing van deze wet worden bebouwingsvoorschriften geacht met het plan 
van uitbreiding één geheel te vormen. 
 
Artikel 43. (Bebouwde kom-voorschriften) 
De gemeenteraad kan met betrekking tot zoowel den aard van den bebouwing als het ge-
bruik van gronden, in de bebouwde kom gelegen, voorschriften vaststellen. Het bepaalde 
in de artikelen 37 en 38 vindt overeenkomstige toepassing. 
 
 
Woningbesluit van 11-01-1932 (Stb. 1932, nr. 7) 
 
§ 4. Inrichting van ontwerpen tot vaststelling of herziening van plannen van uitbreiding en van vastge-
stelde of herziene plannen van uitbreiding. 
 
Artikel 11. 
1. Het plan van uitbreiding, voor zoover het de bestemming in hoofdzaak aanwijst, geeft 
een beeld van de toekomstige uitbreiding der gemeente zoowel te land als te water op het 
in het plan begrepen gebied. Het bevat behalve hetgeen de gemeenteraad meent daarin 
overigens te moeten bepalen: 
a. een plan van de hoofdverkeerswegen van de gemeente en, zoo mogelijk, van het Rijk, 
van de provincie en van een waterschap, over het in het plan begrepen gebied der gemeen-
te, met duidelijke aanwijzing van de wegbreedte; 
b. de bestemming van gronden voor doeleinden van openbaar nut en voor bebouwing met 
woningen en andere gebouwen, en zoo nodig voor inrichtingen ten behoeve van handel 
en nijverheid. 
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2. Bij het ontwerpen van het plan wordt aandacht geschonken aan de eischen van het ver-
keer te land en te water. Met betrekking tot wegen voor gewoon verkeer, vallende onder 
het eerste lid, onder a, van dit artikel, wordt aandacht geschonken aan het reserveeren van 
terreinen voor toekomstige verbreeding en voor den aanleg van evenwijdig aan den ver-
keersweg lopende woonwegen, zoomede aan het bepalen van den afstand die tusschen 
uitmondingen van wegen of toegangen tot woonwegen of tot bebouwde terreinen ten 
minste moet worden in acht genomen. 
3. Indien een gemeente bestaat uit verschillende bebouwde kommen, welke ieder op zich 
zelf een eenheid vormen, geldt bij het ontwerpen van een plan van uitbreiding voor één 
daarvan het bepaalde in het eerste lid slechts voor het gebied, dat geacht kan worden tot 
de omgeving van die bebouwde kommen te behoren, tenzij hoofdverkeerswegen ook door 
andere bebouwde kommen loopen, in welk geval het bepaalde in het eerste lid, onder a, 
van dit artikel, voor die wegen van toepassing blijft. 
 
Artikel 12. 
1. Het plan van uitbreiding, voor zoover het de bestemming in onderdeelen aanwijst, des-
gewenscht nader uitgewerkt in bebouwingsvoorschriften, als bedoeld in artkel 39 der Wo-
ningwet, bevat behalve hetgeen de gemeenteraad meent daarin overigens te moeten bepa-
len: 
a. een volledig plan van straten met duidelijke aanwijzing van de straatbreedte; 
b. aanwijzing van de bestemming van gronden voor den aanleg van grachten, pleinen, 
plantsoenen, parken, sport- en speelterreinen, volkstuinen, begraafplaatsen en andere 
doeleinden van openbaar nut, met duidelijke aanwijzing van de begrenzing daarvan; 
c. een nadere aanwijzing van de bestemming van de gronden, welke zijn aangewezen voor 
bebouwing met woningen en andere gebouwen, en met inrichtingen ten behoeve van 
handel en nijverheid, waarbij zoo noodig aandacht wordt geschonken aan de wenselijk-
heid van het aanwijzen van: 
1˚. industriewijken, zijnde wijken uitsluitend of in hoofdzaak bestemd voor de vestiging 
van inrichtingen ten behoeve van handel en nijverheid; 
2˚. gemengde wijken, zijnde wijken, waarin de vestiging van enkele industrieën kan wor-
den toegelaten en welke overigens voor bebouwing met woningen en/of andere gebouwen 
en/of voor doeleinden van openbaar nut worden bestemd; 
3˚. woonwijken, zijnde wijken, welke uitsluitend of in hoofdzaak bestemd worden voor 
bebouwing met woningen en andere gebouwen en voor doeleinden van openbaar nut, 
doch waarin de vestiging van industrieën niet wordt toegelaten. 
2. Ten aanzien van de gronden, welke uitsluitend of in hoofdzaak bestemd zijn voor be-
bouwing met woningen, wordt deze bestemming nader onderscheiden naar de dichtheid 
van bebouwing, naar de grootte en den aard der woningen in verband met de diepte van 
de bouwblokken, en indien de bouw van meergezinshuizen is toegelaten, ook naar het 
aantal woningen boven elkander. 
3. De bepaling van het tweede lid vindt overeenkomstige toepassing ten aanzien van ande-
re in het plan begrepen gronden, welke gelegen zijn aan bestaande wegen, waaraan krach-
tens de voorschriften, bedoeld in artikel 1 der Woningwet, de bouw van woningen en an-
dere gebouwen is toegelaten. 
4. Voor gronden, gelegen aan wegen voor doorgaand verkeer, wordt tevens rekening ge-
houden met het karakter van den weg en van den omgeving. 
 
Artikel 13. 
Voor zoveel de gronden, bedoeld in artikel 12, niet zijn aangewezen voor gesloten be-
bouwing, wordt aangegeven in hoeverre geen andere dan vrijstaande woningen mogen 
worden gebouwd of de bouw van blokken van twee of meer aaneengebouwde woningen is 
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toegelaten, met vermelding van de voorgeschreven zijdelingsche afstanden van de te stich-
ten gebouwen tot de erfscheidingen, en van het aantal woningen, dat ten hoogste aaneen 
mag worden gebouwd. 
 
Artikel 14. 
1. Bij de aanwijzing van de bestemming van gronden in onderdeelen wordt aangenomen, 
dat de bebouwing zich in de eerstvolgende jaren niet zal uitbreiden over een oppervlakte 
grooter dan die van de bestaande bebouwde kom. De gemeenteraad kan evenwel, indien 
de plaatselijke omstandigheden daartoe aanleiding geven, de aanwijzing van de bestem-
ming in onderdeelen over een grooter of een kleiner gebied uitstrekken. 
2. Bij de aanwijzing wordt er aandacht aan gegeven of ook gronden, op beduidenden af-
stand van de bestaande bebouwing gelegen, voor bebouwing in de eerstvolgende jaren in 
aanmerking kunnen komen. 
3. Zodra gronden, welke in een plan van uitbreiding in hoofdzaak voor bebouwing zijn 
aangewezen, in aanmerking komen om te worden bebouwd, wordt de bestemming in on-
derdeelen bepaald door herziening van het plan, overeenkomstig de daarvoor geldende 
voorschriften. 
 
Artikel 15. 
1. Ontwerpen voor plannen van uitbreiding, ontwerpen tot herziening daarvan, vastge-
stelde plannen van uitbreiding en vastgestelde plannen tot herziening daarvan worden 
vervat in kaarten, waarbij een toelichtende beschrijving wordt gevoegd, waarin de grond-
gedachten van het plan zijn uiteengezet. 
2. Deze kaarten worden ingericht met inachtneming van de volgende voorschriften: 
a. de begrenzing van het gebied, waarop het ontwerp of het plan betrekking heeft, wordt 
met een duidelijke lijn op de kaarten aangegeven; 
b. het ontwerp voor een plan van uitbreiding in hoofdzaak en het plan zelf wordt vervat in 
een kaart op een schaal van ten minste 1 op 25 000, waaruit moet blijken de aansluiting 
van den in het ontwerp of het plan begrepen grond en de verkeerswegen op het buiten het 
plan gelegen gebied en de aldaar aanwezige verkeerswegen; 
c. het ontwerp van een plan van uitbreiding in onderdeelen en het plan zelf wordt vervat 
in één of meer kaarten op een schaal van ten minste 1 op 2500, waarop de kadastrale 
grenzen, sectie en nummers van de in het ontwerp of plan begrepen perceelen zijn aange-
geven. Indien gedeelten van het ontwerp of van het plan, waarvoor de bestemming in on-
derdeelen wordt aangewezen, in afzonderlijke kaarten zijn vervat, moet uit een over-
zichtskaart op een schaal van ten minste 1 op 25 000 blijken de aansluiting van deze ge-
deelten onderling en aan het overige in het ontwerp of het plan begrepen gebied en het 
gebied buiten dat plan; 
d. op de kaarten worden schaal en noordpijl aangegeven, terwijl op een schaal van ten 
minste 1 op 200 een dwarsprofiel van elk der ontworpen hoofdverkeerswegen wordt bijge-
voegd. 
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Ontwerp  Staatscommissie -Frederiks  1940  
 
Ontwerp van een Woningwet door de Staatscommissie-Frederiks van 26-04-1940 
 
Hoofdstuk I. Regeling van de bestemming en het gebruik van gronden. 
 
Eerste titel. Ontwikkelingsplannen en rooilijnbesluiten. 
 
Artikel 1. 
In het belang van een doelmatige ontwikkeling der gemeente kan de gemeenteraad voor 
haar geheele gebied of voor een of meer gedeelten daarvan een plan (ontwikkelingsplan) 
vaststellen, waarbij de bestemming van de in het plan begrepen gronden wordt geregeld. 
 
Artikel 2. 
1. De bestemming der gronden wordt in onderdeelen of in hoofdzaak geregeld. 
2. De bestemming van gronden, welke in de naaste toekomst voor bebouwing in aanmer-
king komen, wordt in onderdelen geregeld. 
3. Ten aanzien van gronden, welke eerst in een verdere toekomst voor bebouwing in aan-
merking komen, regelt het plan de bestemming in hoofdzaak. 
4. De bestemming van de niet voor bebouwing in aanmerking komende gronden wordt 
naar behoefte in onderdeelen of in hoofdzaak geregeld. 
 
Artikel 3. 
Zoodra blijkt, dat een doelmatige ontwikkeling der gemeente vordert, dat de regeling van 
een bestemming in hoofdzaak voor een of meer gedeelten nader wordt uitgewerkt, wordt 
het plan in dier voege herzien, dat voor die gedeelten de bestemming in onderdeelen 
wordt geregeld. 
 
Artikel 4. 
1. Een ontwikkelingsplan omvat: 
a. een of meer kaarten, aangevende de bestemming der gronden; 
b. een verordening, welke die bestemming nader omschrijft (bestemmingsverordening); 
c. zoo noodig een verordening nopens het gebruik van in het plan begrepen gronden en 
van hetgeen zich daarop bevindt in verband met de bestemming, welke aan den grond ge-
geven is (gebruiksverordening); 
d. voor zoover het plan de bestemming van gronden in onderdeelen regelt, een verorde-
ning, waarbij voorschriften worden gegeven nopens het in exploitatie brengen van die 
gronden (exploitatieverordening); 
e. voor zoover de gemeenteraad zulks wenschelijk acht, een verordening nopens de toe-
kenning, vaststelling en uitkering van tegemoetkomingen, als in artikel 26 bedoeld (scha-
devergoedingsverordening); 
2. In een exploitatieverordening worden voorschriften gegeven betreffende: 
1˚. den afstand aan de gemeente van gronden tot doeleinden van openbaar nut; 
2˚. de verplichtingen der gemeente tegenover eigenaren van gronden, waarop bestem-
mingen voor doeleinden van openbaar nut zijn gelegd; 
3˚. de wijze, waarop kosten van werken en voorzieningen voor doeleinden van openbaar 
nut worden omgeslagen over gronden, in het ontwikkelingsplan gelegen. 
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De verplichting tot het vaststellen van een exploitatieverordening geldt niet, indien en 
voor zoover Gedeputeerde Staten op verzoek van den gemeenteraad, daarvan ontheffing 
verlenen. 
3. Verordeningen, als onder b, c, d en e van het eerste lid bedoeld, kunnen, behoudens het 
bepaalde in artikel 7, tweede lid, slechts als onderdeel van een ontwikkelingsplan worden 
vastgesteld; de onder b en c bedoelde voorschriften kunnen in één verordening worden 
samengevat. 
 
Artikel 5. 
Een ontwikkelingsplan, waarbij de bestemming van gronden in onderdeelen wordt gere-
geld, bepaalt, voor zover op die gronden bebouwing wordt toegelaten, de plaatsing van 
gebouwen: 
a. ten opzichte van den weg door vaststelling van voor- en achtergevelrooilijnen; 
b. ten opzichte van elkander door vaststelling van een zijwaartschen afstand van gebouw 
tot erfscheiding, al dan niet gepaard gaande met vaststelling van zijgevelrooilijnen, met 
vaststelling van een onderlingen afstand, of met beide. 
 
Artikel 6. 
Indien en voor zoover een doelmatige ontwikkeling der gemeente de vaststelling van voor-
schriften, als in artikel 4 bedoeld, niet vordert, kan het ontwikkelingsplan beperkt blijven 
tot een regeling van de plaatsing van gebouwen overeenkomstig het vorige artikel. 
 
 
Basisbesluit  1941 en  WNPS 1950  
 
Besluit van de Secretarissen-Generaal van de Departementen van Binnenlandsche Za-
ken, van Financiën, van Opvoeding, Wetenschap en Cultuurbescherming, van Water-
staat, van Handel, Nijverheid en Scheepvaart en van Landbouw en Visscherij betreffen-
de de instelling van een Rijksdienst voor het Nationale Plan, van 15-05-1941 (Stb. 1941, 
nr. S 303) 
 
Artikel 5. 
1. De President van den Rijksdienst voor het Nationale Plan kan voorschrijven, dat en op 
welke wijze bepaaldelijk aan te duiden objecten in een streekplan of in een uitbreidings-
plan moeten worden opgenomen. 
2. De openbare lichamen zijn verplicht aan den President van den Rijksdienst voor het Na-
tionale Plan of aan het door hem daarmede te belasten Bureau op verzoek tijdig van voor-
genomen grondaankoopen en werken mededeeling te doen en alle gevraagde gegevens te 
verstrekken. Gelijke verplichting geldt met betrekking tot voorgenomen werken voor an-
dere rechtspersonen en voor natuurlijke personen. 
3. De President van den Rijksdienst kan tegen door openbare lichamen voorgenomen 
grondaankoopen en tegen het uitvoeren van door die lichamen of door andere rechtsper-
sonen of door natuurlijke personen voorgenomen werken bezwaar maken, indien de 
grondaankoop of het voorgenomen werk in strijd zou zijn met het Nationale Plan, een 
streekplan, een uitbreidingsplan, een in voorbereiding zijnd ontwerp of een in voorberei-
ding zijnde wijziging daarvan. 
4. Tegen een door den President van den Rijksdienst op grond van het bepaalde in het vo-
rige lid gemaakt bezwaar kan overeenkomstig door den Secretaris-Generaal van Bin-
nenlandsche Zaken nader vast te stellen regelen bij dezen beroep worden ingesteld. De Se-
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cretaris-Generaal beslist, den Raad van State, afdeeling voor de Geschillen van Bestuur, ge-
hoord. 
5. Het is verboden grond aan te koopen of een werk uit te voeren, nadat daartegen bezwaar 
is gemaakt en zoolang niet een daartegen ingesteld beroep gegrond is verklaard. Werken, 
welke in strijd hiermede zijn begonnen of tot stand gebracht, kunnen van rijkswege op 
kosten van den overtreder ongedaan worden gemaakt. 
 
 
Wet houdende voorlopige regeling in zake het Nationale Plan en streekplannen van  
28-09-1950 (Stb. 1950, nr. K 415) 
 
Hoofdstuk III. Algemene bepalingen 
 
Artikel 29. 
1. De openbare lichamen zijn verplicht op verzoek van Onze Minister met de uitvoering 
van deze wet belast aan de Directeur van het Bureau van de Rijksdienst voor het Nationale 
Plan tijdig van voorgenomen grondaankopen en werken mededeling te doen en alle des-
betreffende gegevens te verstrekken. Gelijke verplichting geldt met betrekking tot voorge-
nomen werken voor andere rechtspersonen of natuurlijke personen. Onze Minister hoort, 
alvorens een zodanig verzoek te doen, de Vaste Commissie van de Rijksdienst voor het Na-
tionale Plan. 
2. Zij, die ambtelijk van deze mededelingen en en gegevens kennis nemen, zijn op verzoek 
van de verstrekker tot geheimhouding daarvan verplicht, voor zover die mededelingen en 
gegevens niet leiden tot het uitoefenen van de in het volgend lid omschreven bevoegdheid. 
3. Onze Minister met de uitvoering van deze wet belast kan, de Vaste Commissie van de 
Rijksdienst voor het Nationale Plan gehoord, tegen door openbare lichamen voorgenomen 
grondaankopen en tegen het uitvoeren van door die lichamen, door andere rechtsper-
sonen of door natuurlijke personen voorgenomen werken bezwaar maken, indien de 
grondaankoop of het werk in strijd zou zijn met het Nationale Plan, een streekplan, een 
uitbreidingsplan, een in voorbereiding zijnd ontwerp of een in voorbereiding zijnde her-
ziening daarvan. 
4. Onze Minister heeft de in het vorige lid bedoelde bevoegdheid niet, indien de voorge-
nomen werken wijziging beogen van de tot dan toe uitgeoefende bodemcultuur, niet van 
ingrijpende aard zijn en binnen het kader van een rationele bedrijfsvoering noodzakelijk 
zijn. 
 
Artikel 31. 
Het is verboden grond aan te kopen of een werk uit te voeren nadat daartegen bezwaar is 
gemaakt en zolang niet een daartegen ingesteld beroep gegrond is verklaard. Werken wel-
ke in strijd hiermee zijn begonnen of tot stand gebracht kunnen van Rijkswege op kosten 
van de overtreder ongedaan worden gemaakt. 
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Ontwerp  Staatscommissie -Van  den  Bergh  1950  
 
Ontwerp van een Ruimtewet door de Staatscommissie-Van den Bergh van 03-04-1950 
 
Hoofdstuk III. Gemeentelijke bestemmingsplannen. 
 
Artikel 12. 
1. De gemeenteraad stelt bij verordening voor het gebied van de gemeente, dat niet tot een 
bebouwde kern behoort, één of meer gemeentelijke bestemmingsplannen vast. 
2. De gemeenteraad kan bij verordening voor een bebouwde kern een of meer gemeente-
lijke bestemmingsplannen vaststellen. 
 
Artikel 15. 
1. Een gemeentelijk bestemmingsplan bevat bindende regelen omtrent de bestemming en, 
zo nodig, het gebruik van in het plan begrepen onroerende goederen. 
2. Een gemeentelijk bestemmingsplan kan bindende regelen bevatten omtrent de voorlo-
pige bestemming en, zo nodig, het voorlopige gebruik van van in het plan begrepen on-
roerende goederen. 
3. Een gemeentelijk bestemmingsplan bepaalt of en voor welke werken en werkzaamhe-
den geen aanlegvergunning, als bedoeld in artikel 24, vereist is. 
4. De stof van dit artikel wordt nader geregeld bij regeling J (Regeling betreffende de in-
houd van gemeentelijke bestemmingsplannen). 
 
Hoofdstuk V. Vergunningen. 
 
Artikel 24. 
1. Het is verboden zonder of in afwijking van een vergunning (aanlegvergunning): 
a. wegen, kanalen, spoor- en tramwegen, hoogspanningsleidingen en afstandsleidingen 
voor gas en water aan te leggen; 
b. vliegvelden, havens, industrieterreinen, sportvelden en begraafplaatsen aan te leggen; 
c. oefenterreinen, schietterreinen, opslagplaatsen, vuilstortplaatsen, vloeivelden en water-
wingebieden aan te leggen of terreinen als zodanig in gebruik te nemen; 
d. inpolderingen, ontginningen, ophogingen, ontgrondingen en groeven tot stand te 
brengen; 
e. houtopstanden te kappen; 
f. wateren te dempen; 
g. delfstoffen te winnen; 
h. bouwwerken op te richten of te slopen; 
2. Een gemeentelijk bestemmingsplan bepaalt of en in hoeverre in het gehele in dat plan 
begrepen gebied dan wel in één of meer gedeelten van dat gebied, het verbod, vervat in lid 
1, niet van toepassing is op één of meer van de in dat lid onder a-g opgesomde werken of 
werkzaamheden. 
3. Wij kunnen bij algemene maatregel van bestuur werken en werkzaamheden van het 
verbod, vervat in lid 1, uitzonderen dan wel dit verbod van toepassing verklaren op andere 
werken en werkzaamheden. 
4. De stof van dit artikel wordt nader geregeld bij regeling P (Regeling betreffende de ge-
vallen, waarin aanlegvergunning nodig is). 
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Regeling J. Regeling betreffende de inhoud van gemeentelijke bestemmingsplannen. 
(Regeling, als bedoeld in artikel 15 van de wet). 
 
Artikel 1. 
1. Een gemeentelijk bestemmingsplan bestaat uit: 
a. één of meer verordeningen, die de in de artikelen 3-5 bedoelde regelen inhouden; 
b. één of meer kaarten, die regelingen, als bedoeld onder a, inhouden of verduidelijken. 
2. De toelichting op het plan vermeldt tevens de uitkomsten van het gemeentelijke voor-
onderzoek. 
 
Artikel 2. 
Een gemeentelijk bestemmingsplan heeft betrekking op de ruimtekundige ontwikkeling 
van de gehele gemeente of van één of meer gedeelten van de gemeente. 
 
Artikel 3. 
Een gemeentelijk bestemmingsplan bevat bindende regelen omtrent: 
a. de bestemming van in het plan begrepen onroerende goederen; 
b. het gebruik van in het plan begrepen onroerende goederen, voorzover gebruiksregelen 
nodig zijn in verband met het verwerkelijken of handhaven van bij het plan vastgelegde 
bestemmingen. 
 
Artikel 4. 
Een gemeentelijk bestemmingsplan bepaalt, met inachtneming van artikel 24, lid 2, van 
de wet, of en voor welke van de in dat artikel onder a-g opgesomde werken of werkzaamhe-
den in het gehele in dat plan begrepen gebied, dan wel in één of meer gedeelten daarvan, 
geen aanlegvergunning, als bedoeld in artikel 24, lid 1, van de wet, vereist is. 
 
Artikel 5. 
1. Een gemeentelijk bestemmingsplan kan bindende regelen bevatten omtrent: 
a. de voorlopige bestemming van in het plan begrepen onroerende goederen; 
b. het voorlopige gebruik van in het plan begrepen onroerende goederen, voor zover ge-
bruiksregelen nodig zijn in verband met verwerkelijken of handhaven van bij het plan 
vastgestelde voorlopige bestemmingen. 
2. Het plan stelt de termijn vast, gedurende welke deze regelen gelden. De gemeenteraad 
kan deze termijn verlengen. Het besluit tot verlenging behoeft de goedkeuring van Gede-
puteerde Staten. 
3. Een gemeentelijk bestemmingsplan kan bindende regelen bevatten omtrent de tijdstip-
pen, waarop met de verwerkelijking van bepaaldelijk aangeduide onderdelen van het plan 
een aanvang mag worden gemaakt. 
 
Artikel 6. 
1. Een gemeentelijk bestemmingsplan kan, voorzover het alleen de hoofdlijnen van de 
ruimtekundige ontwikkeling regelt, bepalen, dat en in hoeverre burgemeester en wethou-
ders, met inachtneming van de daaromtrent in het plan vervatte regelen, bevoegd zijn 
voorschriften te geven, teneinde het plan tot in bijzonderheden nader uit te werken. 
2. Deze voorschriften van burgemeester en wethouders behoeven de goedkeuring van Ge-
deputeerde Staten. 
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Artikel 7. 
1. Een gemeentelijk bestemmingsplan kan bepalen, dat burgemeester en wethouders, met 
inachtneming van de daaromtrent in het plan vervatte regelen, bevoegd zijn voorschriften 
in afwijking van het plan te geven. 
2. Deze voorschriften van burgemeester en wethouders behoeven de goedkeuring van Ge-
deputeerde Staten. 
 
Artikel 9. 
Voorschriften, vastgesteld overeenkomstig artikel 5, lid 1, artikel 6, lid 1, of artikel 7, lid 1, 
worden geacht van het gemeentelijk bestemmingsplan deel uit te maken, met dien ver-
stande, dat deze voorschriften kunnen worden herzien op dezelfde wijze, als zij tot stand 
zijn gebracht. 
 
Artikel 10. 
Een gemeentelijk bestemmingsplan kan bepalen, dat burgemeester en wethouders, met 
inachtneming van de daaromtrent in het plan vervatte regelen, bevoegd zijn: 
a. van voorschriften, vervat in het plan, vrijstelling te verlenen; 
b. buiten de gevallen, bedoeld in artikel 7, op zeer ondergeschikte punten van voorschrif-
ten, vervat in het plan, af te wijken; 
c. ten opzichte van in het plan omschreven punten nadere eisen te stellen. 
 
Artikel 11. 
Wij kunnen bij algemene maatregel van bestuur nadere voorschriften geven omtrent in-
richting en inhoud van gemeentelijke bestemmingsplannen. 
 
Artikel 12. 
Deze regeling vindt overeenkomstige toepassing bij herziening van een gemeentelijk be-
stemmingsplan. 
 
 
Wederopbouwwet  1950  
 
Wederopbouwwet van 16-05-1950 (Stb. 1950, nr. K 236) 
 
§ 1. Wederopbouwplannen 
 
Artikel 1. 
1. De raad van een gemeente kan voor het gebied van die gemeente of voor gedeelten 
daarvan een wederopbouwplan vaststellen, waarbij de bestemming en zo nodig het ge-
bruik van de in dat plan begrepen gronden en van hetgeen zich daarop bevindt worden 
geregeld in verband met verwoestingen, veroorzaakt door oorlogsgeweld of te beschouwen 
als uitvloeisel van de oorlog, alsmede met het oog op vervanging van het verwoeste. 
2. Een wederopbouwplan bestaat uit een of meer kaarten en bijbehorende voorschriften 
en wordt ingericht overeenkomstig bij algemene maatregel van bestuur te geven voor-
schriften. 
3. De gemeenteraad kan, evenwel slechts bij een besluit tot vaststelling of tot herziening 
van een wederopbouwplan, Burgemeester en Wethouders machtigen om nadere voor-
schriften ter uitwerking van dat plan te geven en binnen bij het besluit te bepalen grenzen 
van het plan af te wijken. 
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Wederopbouwplanbesluit van 22-07-1950 (Stb. 1950, nr. K 313) 
 
Artikel 1. 
Een wederopbouwplan bevat: 
1˚. een toelichtende beschrijving, waarin de grondgedachten van het plan zijn uiteengezet; 
2˚. een schadekaart, waarop de kadastrale toestand bij het toebrengen der schade, de ver-
woeste en de zwaar beschadigde opstallen zijn aangegeven; 
3˚. een bestemmingskaart, waarop de bestemming van de in het plan begrepen gronden is 
aangegeven, onderscheiden in bebouwing met woningen, gebouwen en inrichtingen ten 
behoeve van handel en nijverheid, gebouwen en inrichtingen ten behoeve van agrarische 
doeleinden, voorzieningen ten behoeve van verkeer en waterstaat, bijzondere gebouwen 
en doeleinden van openbaar nut, dan wel combinaties van deze bestemmingen, een en 
ander met aanwijzing van de begrenzing; 
4˚. een grondverwervingskaart, waarop zijn aangegeven de percelen en opstallen, waarvan 
ten behoeve van de realisatie van het wederopbouwplan eigendomsoverdracht noodzake-
lijk is; tevens worden aangegeven de niet voor openbare weg bestemde gemeentegronden 
welke ingevolge het plan een bestemmingsverandering ondergaan; alle op deze kaart aan-
gegeven gronden worden onderscheiden in percelen met verwoeste opstallen, met be-
staande opstallen en zonder opstallen; 
5˚. een overzichtskaart, waarop de ligging van het in het plan begrepen gebied ten opzichte 
van het overig gebied der gemeente is aangegeven; 
6˚. zo nodig bebouwingsvoorschriften, waarin de bestemmingen, genoemd onder 3˚., nader 
worden omschreven; 
7˚. hetgeen de gemeenteraad meent overigens te moeten opnemen. 
 
Artikel 2. 
1. Ten aanzien van de gronden welke uitsluitend of voornamelijk bestemd zijn voor be-
bouwing met woningen, wordt deze bestemming zonodig onderscheiden naar de aard en 
de grootte der woningen en naar het aantal woonlagen. 
2. Indien de onderscheiding, bedoeld in het eerste lid, is gemaakt, wordt ten aanzien van 
de gronden, welke niet zijn aangewezen voor gesloten rijenbouw aangegeven, of vrijstaan-
de woningen dan wel half-open bebouwing wordt beoogd, met vermelding van de vereiste 
minimale zijdelingse afstanden van de te stichten gebouwen onderling en tot de erfschei-
dingen, en van het aantal woningen, dat ten hoogste aaneen mag worden gebouwd. 
3. Voor zover gronden uitsluitend of voornamelijk bestemd zijn voor gebouwen en inrich-
tingen ten behoeve van handel en nijverheid of agrarische doeleinden, worden zo nodig 
aangegeven: 
a. de eisen, waaraan die gebouwen zelf moeten voldoen; 
b. de minimale oppervlakte van de bij die gebouwen behorende grond. 
4. Ten aanzien van de gronden welke uitsluitend of voornamelijk bestemd zijn voor voor-
zieningen ten behoeve van verkeer en waterstaat, wordt aangegeven de aard van deze 
voorzieningen, b.v. weg voor gewoon verkeer, parkeerterrein, spoorweg, tramweg, dijk, ri-
vier, vliegveld. 
5. Ten aanzien van de gronden welke uitsluitend of voornamelijk bestemd zijn voor doel-
einden van openbaar nut, wordt aangegeven de aard van deze doeleinden, b.v. plantsoen, 
sportveld, begraafplaats. 
 
Artikel 3. 
1. Op de bestemmingskaart worden bij de bestemmingen voor bebouwing met woningen, 
met gebouwen en inrichtingen ten behoeve van handel en nijverheid of agrarische doel-
einden, en met bijzondere gebouwen voorgevel-, en zo nodig achtergevelrooilijnen aange-
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geven, met zodanige vermelding van maten als voor de bepaling van de rooilijnen nodig 
is. 
2. Het voorgaande lid is niet van toepassing, indien de gemeenteraad overeenkomstig arti-
kel 1, derde lid, van de Wederopbouwwet te dezen aanzien Burgemeester en Wethouders 
heeft gemachtigd nadere voorschriften ter uitvoering van het plan te geven. 
 
Artikel 4. 
Van de voornaamste straten en wegen, voorkomende op de plankaart, worden zoveel 
dwarsprofielen op een schaal van tenminste 1 op 200 aangegeven als voor de aanduiding 
van die straten en wegen nodig is. 
 
Artikel 5. 
De kaarten, bedoeld in artikel 1, onder 2˚., 3˚. en 4˚., moeten in het algemeen een schaal 
hebben van tenminste 1 op 1250. Op die kaarten worden de kadastrale grenzen, secties en 
nummers, het renvooi, de plangrens, de schaal, de noordpijl, en op de bestemmingskaart 
zo mogelijk bovendien de plaatselijke namen van straten en wegen aangegeven. 
 
 
Wijziging van het Wederopbouwplanbesluit van 20-06-1953 (Stb. 1953, nr. 308) 
 
Artikel 1. 
1. Ontwerpen voor wederopbouwplannen, ontwerpen tot herziening daarvan, vastgestelde 
wederopbouwplannen en vastgestelde plannen tot herziening daarvan bevatten: 
1˚. een bestemmingskaart, waarop de bestemming van de in het plan begrepen gronden is 
aangegeven, onderscheiden in bebouwing met woningen, gebouwen en inrichtingen ten 
behoeve van handel en nijverheid, gebouwen en inrichtingen ten behoeve van agrarische 
doeleinden, voorzieningen ten behoeve van verkeer en waterstaat, bijzondere gebouwen 
en doeleinden van openbaar nut, dan wel combinaties van deze bestemmingen, een en 
ander met aanwijzing van de begrenzing; 
2˚. zo nodig bebouwingsvoorschriften, waarin de bestemmingen, genoemd onder 1e., nader 
worden omschreven; 
3˚. hetgeen de gemeenteraad meent overigens te moeten opnemen. 
2. Bij ontwerpen en plannen, als in het eerste lid bedoeld, worden gevoegd: 
1˚. een toelichtende beschrijving, waarin de grondgedachten van het plan zijn uiteengezet; 
2˚. een schadekaart, waarop de kadastrale toestand bij het toebrengen der schade, de ver-
woeste en de zwaar beschadigde opstallen zijn aangegeven; 
3˚. een overzichtskaart, waarop de ligging van het in het plan begrepen gebied ten opzichte 
van het overig gebied der gemeente is aangegeven. 
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Ontwerp van de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 23-01-1956 (TK 1955-1956, 4233,  
nr. 2) 
 
HOOFDSTUK IV. Gemeentelijke planologische maatregelen 
 
AFDELING 2. Bestemmingsplannen 
 
Artikel 10. 
1. Voor het gebied van de gemeente, dat niet tot een bebouwde kom behoort, stelt de ge-
meenteraad een bestemmingsplan vast, dat de ten behoeve van een goede ruimtelijke or-
dening nodige regelen inhoudt omtrent de bestemming van de in het plan begrepen gron-
den en wateren. 
2. Voor het gebied van de gemeente, dat tot een bebouwde kom behoort, of voor een ge-
deelte daarvan, kan de gemeenteraad een bestemmingsplan, als in het vorige lid bedoeld, 
vaststellen. 
3. Gedeputeerde Staten kunnen van de in het eerste lid bedoelde verplichting ontheffing 
verlenen. 
 
Artikel 12. 
Bij een bestemmingsplan kunnen nadere regelen worden gesteld betreffende het gebruik 
van de in het plan begrepen gronden en de zich daarop bevindende opstallen, voor zover 
zulks noodzakelijk is: 
a. om te voorkomen, dat een terrein minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van de 
daaraan bij het plan gegeven bestemming; 
b. ter handhaving en ter bescherming van gebruik overeenkomstig een bestemming als 
bedoeld onder a. 
 
Artikel 15. 
Bij een bestemmingsplan kan worden bepaald, dat het verboden is binnen een bij het plan 
aan te geven gebied bepaalde werken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden uit te 
voeren zonder of in afwijking van een schriftelijke vergunning van burgemeester en wet-
houders (aanlegvergunning), voor zulks noodzakelijk is: 
a. om te voorkomen, dat een terrein minder geschikt wordt voor de verwerkelijking van de 
daaraan bij het plan gegeven bestemming; 
b. ter handhaving en ter bescherming van een verwerkelijkte bestemming als bedoeld on-
der a. 
 
 
Gewijzigd ontwerp van de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 28-10-1958 (TK 1958-
1959, 4233, nr. 7) 
 
Artikel 10 wordt vernummerd 9: 
Het eerste lid wordt als volgt gewijzigd: 
1. Voor het gebied van de gemeente, dat niet tot een bebouwde kom behoort, stelt de ge-
meenteraad een bestemmingsplan vast, waarbij, voor zover dit ten behoeve van een goede 
ruimtelijke ordening nodig is, de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt 
aangewezen en zonodig, in verband met die bestemming, voorschriften worden gegeven 
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omtrent het gebruik van de in het plan begrepen grond en de zich daarop bevindende op-
stallen. Onder grond wordt water mede begrepen. 
In het derde lid van dit artikel wordt na "kunnen" ingevoegd: voor een door hen te bepalen 
termijn. 
 
Artikel 12 vervalt. 
 
 
Besluit op de Ruimtelijke Ordening van 24-07-1965 (Stb. 1965, nr. 339) 
 
HOOFDSTUK III. Gemeentelijke planologische maatregelen 
 
AFDELING 1. Structuurplannen en bestemmingsplannen 
 
§3. Bestemmingsplannen 
 
Artikel 10. 
1. Een bestemmingsplan alsmede een ontwerp daarvan worden vervat in: 
a. een of meer kaarten met bijbehorende verklaring, waarop de bestemming van de in het 
plan begrepen grond wordt aangewezen; 
b. voorschriften omtrent het gebruik van de in het plan begrepen grond en van de zich 
daarop bevindende opstallen, voorzover deze voorschriften in verband met de bestem-
mingen nodig zijn. 
2. Een bestemmingsplan alsmede een ontwerp daarvoor gaan vergezeld door een toelich-
ting, waarin de aan het plan ten grondslag liggende gedachten en de uitkomsten van het 
in artikel 7 bedoelde onderzoek, voorzover op het plan van toepassing, alsmede van het in 
artikel 8 bedoelde overleg zijn neergelegd. 
3. De bestemming omschrijft de doeleinden, waarvoor de in het bestemmingsplan begre-
pen grond met het oog op een goede ruimtelijke ontwikkeling van de gemeente mag wor-
den gebruikt. 
4. De voorschriften, bedoeld in het eerste lid, onder b, worden onderscheiden in: 
a. voorschriften omtrent bebouwing; 
b. voorschriften omtrent ander gebruik van de grond; 
c. voorschriften omtrent het gebruik van de opstallen. 
5. Het bestemmingsplan bevat voorzover nodig: 
a. regelen, volgens welke het plan moet worden uitgewerkt; 
b. grenzen, binnen welke het plan kan worden gewijzigd; 
c. regelen omtrent het tijdstip van aanvang van de verwerkelijking van gemeentewege van 
een of meer onderdelen van het plan; 
d. aanwijzing van de gebieden, waarin en van de werken en werkzaamheden, waarvoor 
ingevolge het plan een aanlegvergunning is vereist; 
e. regelen omtrent het verlenen van vrijstelling en het stellen van nadere eisen; 
f. regelen omtrent de strafbaarstelling van overtreding van voorschriften, die deel uitma-
ken van het plan. 
 
Artikel 11. 
1. De kaarten worden ingericht met inachtneming van de volgende voorschriften: 
a. de kaarten worden ingetekend op een duidelijke topografische ondergrond; 
b. de begrenzing van het gebied, waarop het plan betrekking heeft, wordt met een duide-
lijke lijn op de kaarten aangegeven; 
c. de kaarten worden vervaardigd op een schaal van tenminste 1 op 10.000; 
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d. uit de kaarten moet blijken de aansluiting van het in het plan begrepen gebied aan het 
daaromheen gelegen gebied; 
e. voorzover in het plan gronden zijn begrepen, die in de naaste toekomst voor bebouwing 
in aanmerking komen, worden deze gedeelten vervat in één of meer kaarten op een schaal 
van tenminste 1 op 2500, waarop de kadastrale grenzen, sectie en nummers van de in deze 
gedeelten van het plan begrepen percelen zijn aangegeven. 
f. indien gedeelten van het plan, als bedoeld onder e, in afzonderlijke kaarten zijn vervat, 
moet uit een overzichtskaart op een schaal van tenminste 1 op 10.000 blijken de aanslui-
ting van deze gedeelten onderling en aan het overige in het plan begrepen gebied alsmede 
aan het daaromheen gelegen gebied; 
g. op de kaarten worden schaal en noordpijl aangegeven en wordt op een schaal van ten-
minste 1 op 200 een dwarsprofiel met vermelding van maten van de voornaamste wegen 
bijgevoegd; 
h. op de kaarten worden de bestaande bebouwing en de namen van de belangrijkste we-
gen, straten en waterwegen aangegeven. 
2. Het bepaalde in artikel 6, tweede lid, is van toepassing. 
 
Artikel 12. 
Het bepaalde in artikel 10 en artikel 11 is van overeenkomstige toepassing op voorschrif-
ten van burgemeester en wethouders, als bedoeld in artikel 11 van de Wet op de Ruimte-
lijke Ordening, met dien verstande, dat voorschriften tot uitwerking van een bestem-
mingsplan overeenkomstig het tweede lid van laatstgenoemd artikel vervat worden in een 
of meer kaarten op een schaal van tenminste 1 op 2500, waarop de kadastrale grenzen, 
sectie en nummers van de percelen zijn aangegeven. 
 
Artikel 13. 
1. Een bestemmingsplan wijst voorzover nodig de bestemming van gronden aan voor on-
der meer: 
a. woondoeleinden, onderscheiden naar dichtheid en hoogte van bebouwing en aard der 
woningen, met de daarbij behorende voorzieningen; 
b. doeleinden van handel en bedrijf, onderscheiden naar dichtheid en hoogte van bebou-
wing en aard der gebouwen en terreinen, met de daarbij behorende voorzieningen; 
c. agrarische doeleinden, nader onderscheiden naar de daarbij toegelaten bebouwing; 
d. recreatieve doeleinden, nader onderscheiden in die voor passieve en actieve recreatie; 
e. verkeersdoeleinden te land en te water, waaronder voorzieningen ten behoeve van stil-
staande voertuigen; 
f. doeleinden van landschaps- en natuurbescherming; 
g. andere doeleinden van openbaar nut. 
2. Bestemmingen, als bedoeld in het eerste lid, in het bijzonder die, genoemd onder a en b, 
kunnen zo nodig worden verenigd. 
3. Bestemmingen, als bedoeld in het eerste lid, kunnen zo nodig worden aangewezen ten 
aanzien van vlakken op verschillende niveaus. 
4. Bij een bestemmingsplan kunnen stroken worden aangewezen voor de aanleg van on-
dergrondse of bovengrondse energieleidingen en transportleidingen voor gassen en vloei-
stoffen en van onder of hoger dan het aardoppervlak lopende wegen en spoorbanen, als-
mede voor het openhouden van invliegbanen en straalpaden, in welke stroken met het 
oog op genoemde leidingen, wegen, banen en paden aan het ingevolge de bestemming toe-
gelaten gebruik van de grond nadere beperkingen kunnen worden opgelegd. 
5. Indien bij een bestemmingsplan wordt bepaald, dat het verboden is bepaalde werken of 
werkzaamheden uit te voeren zonder of in afwijking van een aanlegvergunning als be-
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doeld in artikel 14 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, bevat het plan tevens voor-
schriften omtrent de toelaatbaarheid van zodanige werken en werkzaamheden. 
 
Artikel 14. 
1. Voorzover in een bestemmingsplan gebieden zijn begrepen, die in de naaste toekomst 
voor bebouwing in aanmerking komen en niet is bepaald, dat burgemeester en wethou-
ders het plan moeten uitwerken, bevat dit plan voorts: 
a. uitgewerkte aanwijzingen van de bestemming van de gronden, die in aanmerking ko-
men voor bebouwing met vermelding van de aard der gebouwen, hun plaatsing zowel ten 
opzichte van elkaar als ten opzichte van de weg en, voorzover het woningen betreft, het 
aantal naast zowel als boven elkaar, alsmede met vermelding - in voorschriften, als be-
doeld in artikel 10, eerste lid, onder b, - van de afmetingen van de gebouwen en terreinen 
in horizontale en verticale zin, van de afstanden, zowel onderling als tot de erfscheidin-
gen, en, voorzover het woningen betreft, van type en grootte. 
b. een volledig plan van straten, wegen en andere voor rijdende en stilstaande voertuigen 
bestemde ruimten met duidelijke aanwijzing van profiel en afmetingen; 
c. uitgewerkte aanwijzingen van de bestemmingen van de overige gronden, die niet of 
slechts in geringe mate voor bebouwing in aanmerking komen; 
d. voorschriften omtrent de toelaatbaarheid van bouwwerken, die geen gebouwen zijn. 
2. Het bepaalde in het voorgaande lid is van overeenkomstige toepassing op voorschriften 
tot uitwerking of wijziging van het bestemmingsplan, als bedoeld in artikel 11, eerste lid, 
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
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Lijst van afbeeldingen, 
kaartfragmenten en schema’s 
 
 
Afbeelding 1.1: Twee detailleringsuitgangspunten voor het uitbreidingsplan 
Amsterdam-Zuid 1904, zoals weergegeven in Het Vaderland van 
zaterdag 9 maart 1907 (foto Haags Gemeentearchief) 
Schema 1.2: Criteria die van belang zijn voor bestemmingsplanregeling 
Schema 1.3: De relatie tussen bepalings- en effectueringsinstrumenten 
Schema 1.4: Criteria die van belang zijn voor bestemmingsplanregeling, in 
relatie tot dit onderzoek 
 
Afbeelding 2.1: Ruimtelijk concept voor een woonwijk: De Assen 
Afbeelding 2.2: Ruimtelijk concept voor een buitengebied: Cascoplan Gelderse 
Vallei 
Schema 2.3: Enkele feiten die als graadmeter kunnen dienen voor de  
  - toenemende - schaarste aan ruimte in Nederland 
 
Schema 3.1: Het bestemmingsbegrip op grond van de Woningwet 1901 
Schema 3.2: Het bestemmingsbegrip op grond van de algemene herziening 
van 1921 
Schema 3.3: Het bestemmingsbegrip op grond van de algemene herziening 
van 1931 + de direct met de bestemming samenhangende 
voorschriften 
Schema 3.4: Het bestemmingsbegrip op grond van de algemene herziening 
van 1931, het Basisbesluit 1941 of de WNPS 1950 + de direct met 
de bestemming samenhangende voorschriften 
Schema 3.5: Het bestemmingsbegrip op grond van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening 1962 + de direct met de bestemming samenhangende 
voorschriften 
Afbeelding 3.6: La journée solaire, zoals weergegeven in Le Corbusier, La Charte 
d’Athènes, Paris 1957 
Schema 3.7: De structuur van de belangenafweging die ten grondslag hoort 
te liggen aan een bestemmingstoedeling 
Schema 3.8: De totstandkoming van bestemmingsdifferentiatie 
 
Schema 4.1: Soorten werken en werkzaamheden 
Schema 4.2: De relatie tussen object, gebruiksvoorschriften en 
effectueringsinstrumenten 
Schema 4.3: Samenstelling en omvang van het object van het 
bestemmingsplan 
 
Afbeelding 6.1: Rechtsregels waarvoor woorden tekort schieten (voorbeeld a en 
voorbeeld b) 
Schema 6.2: De relatie tussen plankaart en planvoorschriften 
Afbeelding 6.3: De onderdelen van de plankaart 
Schema 6.4: De onderdelen van de tekstuele bestemmingsregeling 
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Kaartfragment 7.1: Een uit te werken bestemming woongebied, met een verkeerde 
detaillering (schaal 1: 5000) 
Kaartfragment 7.2: Een uit te werken bestemming woongebied, met een goede 
detaillering (schaal 1: 5000) 
Kaartfragment 7.3: Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een 
nieuwe ontwikkeling, met een verkeerde detaillering (schaal 
1:1000) 
Kaartfragment 7.4: Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een 
nieuwe ontwikkeling, met een goede detaillering (schaal 
1:1000) 
Kaartfragment 7.5: Een gedetailleerde bestemming woondoeleinden voor een 
bestaande situatie met cultuurhistorische waarde, met een 
goede detaillering (schaal 1:1000) 
Kaartfragment 7.6: Een gedetailleerde bestemming centrumdoeleinden voor een 
bestaande situatie met cultuurhistorische waarde, met een 
goede detaillering (schaal 1:1000) 
Kaartfragment 7.7: Gedetailleerde bestemmingen verkeersdoeleinden voor een be-
staande situatie, met een goede detaillering (schaal 1:1000; 
dwarsprofielen schaal 1:200) 
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  ·  situeringskenmerken  -  252-256, 258-260, 263-264, 266, 271-273, 357-358, 535, 538, 548-
 549, 553-554, 574-576, 578, 580, 584, 592, 594, 596, 598, 609-610, 615-616, 620 
-  bestemmingsbegrip  -  1-2, 27-28, 40, 46-47, 91, 97-98, 139, 157, 161-272, 289, 369-370, 373, 
611-613, 618-619, 621 
-  bestemmingscategorieën  -  43, 225-226, 237, 241, 244, 272-277, 286-287, 345-346, 357, 369 
-  bufferfunctie  -  341-344, 351-352 
-  concrete bestemming  -  162-164, 193, 199, 201, 206, 214-215, 225, 228-231, 233-234, 271, 
326, 374, 438, 442, 459, 503 
-  gebruiksdoeleind  -  237-238, 240, 243-244, 247-249, 251-253, 255-259, passim 
-  gedetailleerde bestemming  -  238, 244, 255-256, 258, 272, 370, 373, 426, 441-443, 474-477, 
508, 618 
-  gemengde bestemming  -  253, 285, 513-529, 614 
-  globale/uit te werken bestemming  -  25, 238, 240, 244, 255-257, 259, 370, 373, 426, 441-
443, 448-454 
-  globale eindbestemming/globaal eindplan  -  21-22, 25, 49, 239, 241-242, 244, 255, 370, 
373, 426, 441-443, 454, 618 
-  object  -  233-234, 236-237, 240, 244, 258, 277-280, 286, 357 
-  ruimtelijk (relevant)  -  269-272, passim 
-  verenigde bestemming  -  238, 241, 253, 285, 518, 520, 613 
-  voorlopige bestemming  -  239, 244, 436 
Bestemmingsplan  -  5, passim 
-  algemene regeling  -  48-57, 87 
  ·  samenhangcriterium  -  53-55, 87 
-  beeldvormende functie  -  25, 48 
-  planbegrip/planvorm  -  236-237, 239-240, 242-243, 369, 377-393 
-  planfunctie  -  17, 30, 48 
  ·  planningsfunctie  -  18, 21, 24, 48 
  ·  programmatische functie  -  18, 21 
-  planologische regeling  -  84-87 
  ·  gebruiks- en beheersfunctie  -  29, 83, 86-87 
  ·  handhavingsfunctie  -  86 
  ·  ontwikkelingsfunctie  -  86-87 
-  planverplichting  -  232-233, 369, 373 
-  postzegelplan  -  52-57, 87, 149 
-  rechtsgevolgen  -  71-79, 86, 88 
  ·  onteigening  -  76, 86, 479 
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-  toelichting  -  377-383, 392, 619 
-  uitwerkingsplan  -  56 
-  volwaardig ruimtelijk plan  -  41 
-  voorschriftenfunctie  -  17, 30, 48 
 ·  toetsingsfunctie  -  18, 21, 25, 48, 88, 618 
  ·  verordeningsfunctie  -  18, 21, 25, 48, 65, 76, 87-88, 618 
-  waarborgkarakter  -  5,  
 ·  horizontale werking  -  76, 85-86 
-  wijzigingsplan  -  56 
Bestemmingsplanregeling (karakter) 
-  beheers-, conserverings- en ontwikkelingsregeling  -  24-25, 498, 612 
-  bindende werking  -  49, 62-79, 87-88, 232, 243-244, 257, 259, 358, 386-387, 415-416 
 ·  algemeen verbindende voorschriften  -  63-68 
 ·  beleidsregels  -  63-68, 366-368, 381, 392, 454, 472-474, 509, 578-579, 581, 619 
 ·  binding in enge en in ruime zin  -  62-66, 72-76, 87-88 
 ·  interne en externe binding  -  63-69, 72-76, 87-88, 232, 243-244, 257, 259, 358 
 ·  onrechtmatige daad  -  72-73, 75-76 
-  complexiteit  -  22, 60, 392 
-  detaillering(sprobleem)  -  9-12, 19-20, 22, 27-28, 30, 48, 61-62, 71, 88-91, 101, 109-110, 162, 
164, 233, 235-236, 238-242, 244, 258, 279, 344-348, 352, 361-362, 377, 437, 442-443, 445-
550, 611-615, 618 
-  handhaving(smogelijkheden)  -  10, 12, 22-23, 29-30, 74, 76, 87-89 
-  rechtszekerheid  -  1, 10-12, 18-19, 22-23, 28-30, 47-48, 58-62, 87-90, 411-413, 417, 419, 423, 
452, 473-474, 586-587 
  ·  duidelijkheid  -  1, 10-12, 19, 23, 28-29, 58-59, 61, 88-91, 448, 452, 474, 529, 550, 554, 
587, 589-590, 593, 595-596, 603, 605, 607-609, 618 
 ·  objectiviteit/objectieve begrenzing  -  11, 59, 70, 451-454, 474, 586, 589, 599 
 ·  voorzienbaarheid/‘foreseeability’  -  59-62, 87, 89-91, 377, 442, 448, 452, 553-554, 589, 
 608, 611-617 
-  reikwijdte(probleem)  -  9-12, 89-91, 162, 164, 258, 272, 278, 291, 344-348, 352, 361-362, 
377, 437, 442-443, 551-611, 615-617 
-  slagvaardigheid  -  10-12, 18-20, 22-23, 25, 27-30, 88-90, 448, 474, 554, 607, 618 
  ·  actualiteit  -  10, 19, 29, 89 
  ·  flexibiliteit(sbevoegdheden)  -  10-11, 18-20, 27, 29-30, 47-48, 60-61, 65-66, 68, 89-91, 233, 
 238, 244, 371, 377, 429, 431, 433-436, 442, 448, 452-453, 474, 529, 554, 611-617 
 ·  globaliteit  -  10-11, 18, 27, 29-30, 47, 68, 91, 242, 377, 442, 448, 474, 509, 549, 611-617 
Bestemmingsplanregeling (object) 
-  crematoria/mortuaria  -  266-268 
-  cultuurhistorische waarden  -  310, 498-504, 509-510 
-  ruimtegebruik  -  5, 15, passim 
  ·  gebruikssoorten  -  15-16, passim 
  ·  gebruiksvormen  -  16, 27-28, passim 
-  ruimtelijke activiteiten  -  114, 124, 170, passim 
-  ruimtelijke elementen  -  44, 170, passim 
-  seksuele ontmoetingsplaatsen  -  260-263 
-  werken en werkzaamheden  -  290, 292-310, 319-321 
 ·  bouwwerken  -  292-302, 319-321, 344-345, passim 
 ·  werken, geen bouwwerken zijnde, en werkzaamheden  -  213, 233-234, 243, 246, 291-
 292, 303-310, 319-321, 344-345, passim 
Bestemmingsplanregeling (plankaart) 
-  cartografie  -  393-399, 422 
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  ·  grafische elementen  -  396-398 
 ·  ruimtelijke informatie  -  394, 406, 423 
-  plankaart  -  91, 141, 238, 384-393, 399-423, 454-455, 459, 619 
  ·  aanduidingen  -  386, 405-407, 412-416, 422-423, 446, 536, 539, 549 
 ·  aanwijzingen (van bestemmingen)  -  73, 87, 161-163, 385-386, 405-407, 411-413, 422, 
 445, 536, 619 
  ·  dwarsprofielen  -  405, 408, 422, 535, 537-546, 549, 614 
 ·  externe en interne randinformatie  -  398-399, 404-406, 422-423 
 ·  onzelfstandig karakter  -  162, 384-393, 409-413, 422 
 ·  ‘plankaartjurisprudentie’  -  407-423 
 ·  soort kaart  -  399-402, 619 
Bestemmingsplanregeling (planvoorschriften)  -  384-393, 424-437 
-  begripsbepalingen  -  424, 427, 488-490 
  ·  bedrijfs-/dienstwoning  -  595-596 
 ·  bijgebouw (en hoofdgebouw)  -  488-490, 509 
 ·  gebruiken  -  427 
-  beschrijving in hoofdlijnen/b.i.h.  -  21-22, 27, 49, 60-61, 66-71, 87-88, 366, 371, 373, 425-
426, 429, 441, 443, 598, 605, 618-619 
  ·  toetsingsfunctie, uitvoeringsfunctie en afstemmingsfunctie  -  22, 66-67, 69, 441, 443 
 ·  feitelijke bepalingen, klassieke voorschriften en inspanningsverplichtingen  -  69-71, 
 88, 441, 443 
-  inleidende bepalingen  -  424-426, 436 
-  nadere eisen-bevoegdheid  -  239, 242, 244, 427-428, 433-434 
-  onzelfstandig karakter  -  162, 384-393, 412-413, 422 
-  overgangsrecht  -  358, 404, 428, 467 
-  primaire en secundaire normstelling  -  431, 433 
-  slotbepalingen  -  426-429, 436 
-  vrijstellingsbevoegdheid  -  239, 244, 348-351, 427-428, 433-434, 575, 620 
 ·  omhelzende constructie  -  349, 352-353, 574, 580 
  ·  tovervrijstelling(sbevoegdheid)/hardheidsclausule  -  291, 332-338, 348, 352-353, 427, 
 526-527, 557, 575, 616, 620 
-  wijze van nastreven  -  371-372, 428-429, 441 
-  wijzigingsbevoegdheid  -  238, 244, 427-428, 435, 601-602 
  ·  verandering ongewenste functie  -  379, 435, 527 
Bestemmingsplanregeling (richtlijnen) 
-  Bedrijven en milieuzonering  -  584 
-  Bestemmen met beleid  -  1, 21, 454, 480, 514, 519, 529 
-  Bestemmingsplankaarten  -  402 
-  Capita Selecta  -  246, 305-306, 309, 315, 330 
-  Leidraad en Modelbepalingen  -  305-306, 315 
-  ministeriële circulaires  -  246, 402 
-  NIROV-handleiding  -  245-246 
-  Op dezelfde leest I  -  431 
-  Op dezelfde leest II  -  1, 431, 437-443, 447, 454, 480, 496, 514-515, 519, 529, 576 
Bestemmingsregeling  -  426, 429-437 
-  bedrijfsdoeleinden  -  433, 520, 525-526, 554, 582-596, 608-610, 616 
 ·  bedrijfs-/dienstwoning  -  433, 590, 595-596, 609-610 
 ·  lokale binding  -  590, 593-595, 609-610 
 ·  milieubelastende bedrijfstypen  -  425, 582-590, 592, 608, 610, 616 
  ·  mobiliteitsprofiel  -  590-593, 609-610 
-  centrumdoeleinden  -  448, 510-529, 613-614 
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-  cultuurhistorische doeleinden  -  439, 497-510, 518, 523, 613 
-  gebruiksvoorschriften  -  75-76, 236-237, 244, 289-353, 371-373, 429, 431-432, 436-437, 441, 
443, 589 
  ·  aanlegvergunningvereiste (+ toetsingscriterium)  -  65, 75, 87, 233, 244, 290-292, 303-
 310, 312-348, 372-373, 426-427, 432-433, 436-437, 501-502, 518, 523 
  ·  bebouwingsvoorschriften  -  65, 75-76, 88, 234-235, 238, 243-244, 290-292, 310-311, 319-
 321, 323-348, 351, 371-372, 432, 436-437, 446-447, 552, 600-601 
 ·  gebruiksverbod (+ vrijstellingsbevoegdheid)  -  65, 75-76, 87-88, 233, 244, 290-292, 311-
 353, 372, 427, 436-437, 575-577, 580, 585 
  ·  noodzakelijkheidscriterium/-vereiste  -  40, 46-47, 91, 164, 233-235, 238, 244, 287, 291, 
 323-353, 358-359, 361, 364, 372-373, 437, 441, 446, 535, 537, 540, 549, 574, 578, 580-
 581, 587, 589-590, 592-593, 595-596, 599, 602-604, 607-608, 611, 613, 617-620 
-  doeleindenomschrijving  -  65, 72-75, 88, 161-162, 237, 240, 242, 358, 369, 384-386, 429-
433, 436-437, 551-554, 574-576, 578, 608, 619 
-  horecadoeleinden  -  263-266 
-  recreatieve doeleinden, verblijfsrecreatie 
  ·  recreatiewoning  -  602-605, 610 
-  ruimtelijke uitstraling  -  151, 254, 265, 571-573, 575-576, 580, 615, 620 
-  uitwerkingsplicht  -  238, 244, 434, 453-454, 467-468, 601 
-  verkeersdoeleinden  -  448, 529-550, 614 
-  woondoeleinden  -  448, 474-510, 554-581, 596-610, 613, 615-617 
 ·  aan huis verbonden activiteiten  -  555-581, 615-616 
 ·  huurprijs/stichtingskosten  -  605-607, 610 
 ·  lokale binding  -  599-602, 609-610 
 ·  type huishouden  -  597-599, 609-610 
-  woongebied, uit te werken  -  448-474, 612-613 
BRO’65  -  236-239 
Bro’85  -  239-242 
Burenrecht  -  358 
Charter van Athene 
-  d.d. 1933  -  250-251 
-  d.d. 1998  -  159 
Delegatie  -  434, 467-468 
Interpretatie  -  182, 569-574, 580, 620 
-  a contrario-redenering  -  182 
-  gangbaar taalgebruik  -  263-264, 295, 570-571, 580, 620 
Maatschappelijke verhoudingen  -  13, passim 
Monumentenzorg 
-  beschermd monument  -  499-500, 510, 518 
-  beschermd stads- of dorpsgezicht  -  499-501, 503, 506-508, 510, 518, 523-524, 528 
-  cultuurhistorische waarde  -  310, 498-504, 509-510 
-  monumentencommissie  -  508 
Openbare ruimte  -  529-533, 548 
-  feitelijk openbare wegen  -  529-532, 548 
-  juridisch openbare wegen  -  529-530, 548 
-  openbare privéterreinen  -  530, 534, 548 
-  weggebruik  -  533 
 ·  stroom- en erffunctie  -  533-535, 540, 549, 614 
Perceel (begrip)  -  440 
Rechtsstaat  -  12, 32-38, 40-41, 46-47, 88 
-  consistentiebeginsel  -  12, 34, 36-38, 63, 248, 251, 271, 356, 438, 569, 594, 610 
 
 
-  legaliteitsbeginsel/-vereiste  -  12, 33-34, 37, 46, 63-64, 452 
-  rechtszekerheidsbeginsel  -  35 
-  ‘the rule of law’  -  36 
-  specialiteitsbeginsel  -  35-36 
Ruimtelijke ordening  -  2, 91, 96-161 
-  behoefte aan  -  157-160 
-  facet en sector  -  101, 106, 109, 132-133, 140-146, 150-151, 156 
  ·  tweesporigheid  -  132, 142-145, 152-153, 588 
-  gebiedsmatige benadering  -  22, 82-83, 88, 101-106, 108-109, 111, 118, 125, 144-145, 147, 
154, 249, 271, 278-279, 286, 440 
-  object  -  96-160 
 ·  materiële context  -  102-115, 124-125, 129-136, 139, 147, 151-153, 160, 356 
  ·  ruimtelijke structuur  -  104-124, 131, 133-134, 139-142, 147-149, 151-153, 155-161, 249, 
 271, 277-279, 286, 356, 360, 390 
-  ruimtelijk (plan)concept  -  116-124, 146-153, 155-157, 159-161, 247, 249, 251, 271, 279-
280, 282, 286, 356, 360, 455, 459 
-  terminologie  -  98-100 
  ·  planologisch  -  25, 98-100 
Staatscommissie-Frederiks  -  97-98, 203-207, 229, 303, 327, 384 
-  detaillering(sprobleem)  -  207, 229 
-  object  -  203, 205-206, 229, 303 
-  planbegrip/planvorm  -  205, 384 
-  voorrangsbeginsel  -  204 
-  wettelijk aanlegvergunningvereiste  -  205-206, 229, 303 
Staatscommissie-Van den Bergh  -  98-99, 216-221, 230-231, 303-304, 384 
-  detaillering(sprobleem)  -  220-221, 231 
-  flexibiliteit(sbevoegdheden)  -  221, 231 
-  object  -  219-220, 230, 303-304 
-  planbegrip/planvorm  -  218-219, 384 
-  planverplichting  -  217, 221, 230 
-  werken en werkzaamheden  -  218-219, 221, 230, 303-304 
-  wettelijk aanlegvergunningvereiste  -  217-218, 221, 230, 232, 303-304 
Wederopbouwwet 1950  -  221-229, 231, 384 
-  bebouwingsvoorschriften  -  224-225 
-  detaillering(sprobleem)  -  226-227, 229, 231 
-  flexibiliteit(sbevoegdheden)  -  228-229 
-  noodzakelijkheidscriterium  -  227-228, 231 
-  object  -  224-225, 231 
-  planbegrip/planvorm  -  224, 384 
-  wederopbouwplan  -  222-229, 231 
Woningwet 1901  -  165-202 
-  bebouwde kom-voorschriften  -  181, 194-199, 223 
-  bebouwingsvoorschriften  -  181,188-194, 198-199, 201-202, 214, 223 
-  bouwverbod  -  166, 173, 175, 177, 179, 181, 197-199, 223 
-  bouwvergunning  -  167, 174-175, 177, 179, 189, 194 
-  onteigening  -  167, 169-170, 172-173, 199 
- rooilijn(voorschriften)  -  166, 177, 179, 188, 197-198 
-  uitbreidingsplan  -  5-9, 166-194, 198, 223 
 ·  agrarische doeleinden  -  136-138 
 ·  benaderingsniveau  -  171, 174, 178, 180, 184, 186-188, 201-202 
 ·  bindende werking  -  167-168, 173, 175, 179, 189-190, 194, 199 
=DNHQUHJLVWHU


 
  ·  detaillering(sprobleem)  -  5-9, 170-174, 177-181, 183-188, 191-192, 201-202 
 ·  flexibiliteit(sbevoegdheden)  -  179, 183 
 ·  kaart  -  170-171, 173-174, 178-180, 184-185, 189, 198-201, 214 
 ·  object  -  168-170, 173-174, 175-177, 180-183, 199 
 ·  planbegrip/planvorm  -  178, 198 
Zelfstandige projectbevoegdheid/-procedure  -  23, 49, 79-88, 153 
-  een goede ruimtelijke onderbouwing  -  23, 80, 82-83 
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